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협력적 거버넌스를 통한 도시재생 과정 연구





과거 경제성장을 주도했던 세운상가 군 일대 지역은 시설 노후화 가속, 산
업구조의 변화, 기반시설 부족 등의 문제가 야기되면서 쇠퇴해왔다. 서울시는 
낙후된 지역을 개선하기 위해 도시환경정비사업 등을 비롯한 철거형 재개발을 
추진해 왔으나, 기존도시의 고유한 특성을 잃어버리게 되는 문제점이 발생하
여 도시재생사업으로 전환하였다. 근대화의 상징이었으며 도심 산업의 핵심공
간인 세운상가는 역사성, 장소성 및 경제적 측면의 잠재력을 고려하여 근린재
생 중심 시가지형에 포함되어 문화 관광과 연계한 도심 산업 거점의 역할을 
수행을 목표로 하였다. 세운상가 군 재생 계획이 추진되는 과정에서 서울시는 
주민들과의 관계에 있어서 중간다리 역할을 해줄 수 있는 사회적기업과 협업
하면서 협력적 거버넌스를 구축하여 운영하고 있다. 
본 연구에서는 서울시가 기존의 도시재생에서 나타나는 다양한 문제를 해결
하기 위해 시행하는 새로운 도시재생 정책이 과연 효과적으로 작용하고 있는 
것인가에 대한 의문에서 시작되었다. 세운상가의 경우 다양한 이해당사자들이 
협력적 거버넌스를 구축하여 상호 간의 조화를 이루며 발전해 나가는 것을 추
구한다. 따라서 세운상가 내 도시재생 과정을 단계별로 사업과정을 분석하여 
주요 쟁점들을 파악하고자 한다. 그들 사이에서 일어나는 또 다른 대립과 갈
등이 발생하고 있으며, 이는 선행연구를 통해 고찰한 협력적 거버넌스 평가 
분석 틀을 통해 심층 면담을 시행하고 대상지에 적합한 개선방안을 마련하는 
데 기틀이 될 수 있으므로 연구의 의의가 있다.
따라서 본 연구에서는 이론적 고찰을 통해 협력적 거버넌스의 개념을 정립
하고 본 연구의 목적에 맞는 분석 틀을 제시하였다. 또한, 서울시 담당 공무원
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을 통해 세운상가 사업과정에서 발간된 정부간행물, 연구보고자료, 회의록 등 
구체적인 내부 자료를 확보하여 사업 추진과정을 단계별로 아카이빙하는 형태
로 진행하였다. 이 과정에서 세운상가 사업추진 중에 생겨난 주요 쟁점 및 참
여 주체를 파악할 수 있었다. 앞서 언급한 바와 같이 이론적 고찰을 통해 세
운상가 내에서 협력적 거버넌스를 구성한 새로운 도시재생 정책의 실효성에 
대해 파악하는 것은 한계가 있으므로 추가로 실증적 분석을 위한 심층 면담을 
실시하였다. 심층 면담에는 이론적 고찰에서 제시한 협력적 거버넌스 분석 틀
을 본 연구의 목적에 맞게 재구성하여 크게 초기조건, 제도적 설계, 촉진적 리
더십, 협력 과정 총 네 개의 항목을 통해 분석할 수 있었다.
세운상가 사업 추진과정을 통해 세운상가는 사업 준비단계부터 현재까지 협
력적 거버넌스를 구축하기 위한 움직임이 있는 것을 알 수 있었다. 주민을 대
표하여 의견수렴 및 전달하는 역할을 하는 주민협의체와 관과 주민 사이에서 
생기는 갈등을 조정하며 중간지원 조직 역할을 하는 거버넌스 조직이 생겨났
으며 업무협약을 통해 민간과의 협업을 통해 진행된 것을 알 수 있었다. 제도
적 측면에서의 움직임도 확인할 수 있었는데 상생협약 및 주민 설명회 등을 
통해 문제해결에 주민과 함께 개선방안을 마련해 나갔다. 또한, 신뢰 관계를 
쌓기 위해 시행한 사전 주민 인터뷰를 통해 세운상가 내 장인을 발굴해 내는 
과정도 확인할 수 있었다.
사업 추진과정에서 파악한 주요 쟁점을 통해 협력적 거버넌스 평가분석 틀
을 연구 목적에 맞게 재구성하여 질문지를 만들어 심층적으로 분석한 결과를 
요약하면 다음과 같다. 
첫째, 초기조건에서 주민의 경우 협력이나 갈등의 경험이 부족하고 있는 경
우에도 더 이상의 협력이나 갈등의 경험을 원하지 않아 신뢰 관계 형성의 영
향을 미칠 수 있음을 나타냈다. 힘, 자원, 지식의 비대칭에서는 주민과 다른 
이해당사자 간의 차이점을 보였고 이는 세운상가 내에서는 주민들의 영향력과 
권한을 부여할 가치가 있을 것으로 판단된다. 하지만 주민의 자발적 참여 여
부의 결과를 통해 자발적 참여가 떨어지는 것을 보였고, 거버넌스의 경우도 
마찬가지로 주민의 적극적인 참여에 대한 어려움을 겪고 있는 것으로 보였다. 
따라서 바람직한 협력적 거버넌스를 구축하기 위해서 주민 스스로가 재생사업
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에 참여를 높이기 위한 초기조건과 방안이 필요할 것으로 보인다. 
둘째, 제도적 측면에서 봤을 때, 주민과 주민협의체 간의 수직적인 관계 양
상이 드러나는 문제점을 보였다. 수평적이지 못한 관계라는 것은 상대적 약자
인 주민의 의사 전달 과정에서 다소 공정하게 받아들여지지 않았을 가능성이 
있다. 법적인 규제가 정해진 상생 협약식에 대해서도 문제점이 발생하는 것을 
알 수 있는데 주민들은 상생협약 사항에 대해 알고 있지 못하였고 알고 있어
도 잘 지켜지지 않는다고 하였다. 위와 같은 문제는 제도적 개선이 필요할 것
으로 보인다. 공공이나 주민협의체의 일방적 개입보다는 수평적인 관계에서 
잘 구현될 수 있도록 구체적인 제도적 보완이 필요하고 주민들의 경우 좀 더 
적극적인 관심이 필요할 것으로 보인다.
셋째, 촉진적 리더십 평가에서 가장 큰 문제점으로 드러난 것은 주민이 배
제되는 현상이다. 주민을 제외한 나머지 이해당사자 간의 신뢰 관계는 어느 
정도 높은 수준을 유지하였다. 하지만 세운상가에서 바람직한 리더의 역량은 
어느 한쪽으로 치우치는 것이 아닌 모든 이해당사자를 수용하여 균형을 유지
할 수 있어야 한다. 주민협의체 및 거버넌스는 도시재생 사업에서 소외된 주
민에 관한 관심을 가지고 신뢰 관계를 형성해야 할 것으로 보인다.
넷째, 협력적 거버넌스에서 핵심이라 할 수 있는 순환적 협력이 이뤄져야 
바람직한 방향으로 가고 있다고 할 수 있다. 하지만 세운상가의 관계된 이해
당사자는 각자가 가진 고충과 성향에 대한 이해가 부족하여 대립적인 양상을 
보이기도 하였다. 이는 모든 이해당사자가 세운상가에 관한 관심과 애착을 가
질 필요가 있으며 협력 과정에 적극적으로 참여하여, 상생할 수 있는 세운상
가를 만들 수 있도록 노력하여야 한다.
따라서 본 연구의 결과는 도시재생 과정에 있어서 이해관계자 간의 문제를 
해결하는데 협력적 거버넌스 구축 과정에서 심층적으로 파악하여 실질적인 개
선방안을 마련하는 데 활용이 될 수 있을 것이다.
❙ 주요어 : 세운상가, 도시재생, 협력적 거버넌스, 이해관계자
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제1장 서 론
1절. 연구의 배경 및 목적
1. 연구의 배경
과거 경제성장을 주도했던 세운상가 군 일대 지역은 시설 노후화 가속, 산
업구조 변화, 기반시설 부족 등으로 쇠퇴해왔다. 낙후된 세운상가 군 일대 지
역의 환경 개선을 위해 도시환경정비사업 등을 비롯한 철거형 재개발을 추진
하여 왔으나(심소희·구자훈, 2017), 기존도시의 고유한 특성을 잃어버리고 또 
다른 부정적인 문제가 발생하였다. 이러한 흐름에 따라 도시의 문화적 자산을 
철거하는 도시환경정비사업에서 도시재생 사업으로 전환하였다. 지리적 기반
을 바탕으로 하는 도심 산업 지역은 기존과는 다른 방식으로 도시의 성장을 
견인하는 새로운 역할이 요구된다(엄수원, 2010). 
본 연구의 대상지인 세운상가 군은 지역의 쇠퇴를 이유로 1979년 이후부터 
재개발에 대한 논의는 끊임없이 이어지면서 철거를 고려하였으나, 재정비촉진
계획이 변경되면서 존치되었다. 서울시는 도시재생특별법에 의한 「2025 서울
형 도시재생전략계획」을 2015년 12월 최초로 수립·고시하고, 도시경제 기반
형 2개소, 근린재생 중심 시가지형 3개소, 근린재생 일반형 8개소 등 총 13개
소의 도시재생활성화지역을 선정하였다. 근대화의 상징이었으며 도심 산업의 
핵심공간인 세운상가는 역사성, 장소성 및 경제적 측면의 잠재력을 고려하여 
근린재생 중심 시가지형에 포함되어 문화 관광과 연계한 도심 산업 거점의 역
할을 수행을 목표로 하였다. 세운상가 일대 도시재생활성화지역 재생 방향에
는 세운상가 일대를 입체보행 네트워크를 단계별로 구축하는 보행재생, 도심 
창의제조산업으로의 거점 공간을 운영하는 산업재생, 주민주도 지역재생 기반
을 마련하여 지역자생력 강화를 위한 공동체 재생을 계획과제로 설정하였다.1)
1) 2025 서울시 도시재생 전략계획(2015), 「세운상가 일대 도시재생활성화지역」재생 방향
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세운상가 군 재생 계획 추진과정에서 물리적 환경을 재생하는 보행재생 및 
거점 조성 이외에 새로운 대안으로서 공동체 활성화를 통해 지역자생력 강화
라는 목표를 가지고 있다. 서울시는 도시재생에 의사결정과정에서 (사)공공네
트워크와 협력을 통해 세운공공2) 팀을 꾸려 공모내용을 같이 설계하는 등 민
간 부분의 이해관계자가 참여하는 협력적 거버넌스를 구축하였다. 협력적 거
버넌스는 ‘설득 또는 자발적 참여’에 의하여 이루어진다(John Wanna, 
2008).
하지만 2017년 9월 세운상가 도시재생 1단계 구간이 완공 이후 광고, SNS 
등 매스컴을 타면서 소유주에 따른 임대료 상승 등의 부작용을 낳으며 여전히 
대다수 주민은 도시재생에 대한 부정적 시각을 가지고 있다. 도시재생 활성화
에는 특정 소수의 참여가 아닌 대다수 주민의 참여가 이루어져야 한다. 이를 
위해 공공과 민간 각 이해당사자의 역할 수행 과정이 매우 중요하다.
따라서 본 연구는 공동체 활성화를 극대화하기 위한 각 이해당사자의 활동
을 분석하고자 한다.
2. 연구의 목적 및 의의
본 연구는 세운상가 도시재생 과정을 협력적 거버넌스 구축을 통해 진행해
온 과정을 분석하기 위한 것으로, 이를 통해 세운상가 도시재생 사업과정 중 
논의 사항과 각 이해당사자의 경험과 입장을 심층적으로 살펴보기 위함이다. 
구체적인 연구의 목적을 제시하면 다음과 같다.
첫째, 문헌 연구를 통해 사업과정별 선행 보고서 및 서울시 배부 자료를 참
고하여 세운상가 도시재생 과정에 참여한 이해당사자 또는 관계자들의 활동내
용 및 주요 논의 과정을 분석하여, 주요 쟁점을 파악하고자 한다. 
2) 세운공공-안녕하_세운 홈페이지 참조(http://sewoon.org/). 
   2015년부터 서울시 역사도심재생과와 함께 세운상가 도시재생을 위한 거버넌스 사업을 진행하고 있
다. 세운공공은 세운상가 주민 스스로 자생적인 조직이 될 수 있도록 돕는 역할을 하며, 관과 주민 
사이에서 생기는 갈등 조정과 위기관리 등의 역할을 하고 있다. 
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둘째, 협력적 거버넌스 분석 틀을 재구성하여 세운상가 도시재생에 참여한 
공공, 중간지원조직, 시민협의체, 주민 등 각 이해당사자의 역할을 심층적으로 
분석한다. 각 이해당사자가 관여한 초기조건, 제도적 설계, 촉진적 리더십, 협
력과정 네 가지 항목으로 구분하여 각 이해당사자의 인식 및 문제점을 살펴보
고 협력적 거버넌스가 성공적으로 작동하고 있는지 파악하기 위함이다.
최근 도시재생에서 협력적 거버넌스는 도시문제를 해결하기 위한 하나의 대
안으로 제시되고 있다. 세운상가는 대표적인 협력적 거버넌스가 작용하고 있
는 대표적인 사례지역이라는 것에 의의가 있고, 본 연구를 통해 세운상가 내
에서 협력적 거버넌스가 이해당사자의 사회적 역할 및 도시재생 과정에서 원
활하게 이뤄지는 요인 및 한계점을 실증적으로 파악하고 실질적인 개선방안을 
제시하기 위한 기틀을 마련하는데 활용될 수 있을 것이다. 
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2절. 연구의 범위 및 방법
1. 연구의 범위
1.1 공간적 범위 
서울시 종로구 및 중구에 있는 세운상가 도시재생사업은 1단계 구간(다시세
운광장-세운상가가동-대림상가-청계상가)과 2단계 구간(삼풍상가-호텔PJ-신성
상가-진양상가)으로 나누어 단계적으로 진행한다. 본 연구는 세운상가 내 협력
적 거버넌스를 통한 도시재생 과정을 연구하는 것으로, 서울시의 사업제안요
청에 따라 1단계 구간 조성 과정에서부터 (사)공공네트워크(OO은대학연구소)
를 비롯한 다양한 이해관계자가 도시재생에 참여하고 있다. 따라서 2017년 9
월 완공된 세운상가 도시재생 1단계 구간(다시세운광장-세운상가가동-대림상
가-청계상가)으로 한정하였다.
[그림 1-1] 연구의 공간적 범위
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1.2 내용적 범위 
본 연구는 세운상가 내 협력적 거버넌스를 구축하여 도시재생 사업을 추진
해온 과정과 참여한 이해당사자의 입장 및 역할을 분석하는 것이 목적이다. 
세운상가는 도시재생특별법 제13조에 의하여 ‘시민역량 강화 4단계 프로세
스’3)를 도입하여 단계적으로 진행된다. 세운 재정비 촉진계획 변경이 결정된 
시점인 2014년 3월부터 도시재생 사업이 시작되어 준비단계, 계획수립단계, 사
업실행단계, 자력재생단계로 이어져 추진 주체의 사전역량 강화를 목적으로 
한다. 따라서 본 연구자는 세운 재정비 촉진계획 변경된 2014년 3월부터 자력
재생단계에 있는 현재까지 시간적 범위로 선정한다.
본 연구에서는 도시재생 과정 분석을 통해 협력적 거버넌스를 통한 도시재
생 과정에 참여한 이해관계자를 파악하였다. 공공에서는 서울시 역사도심재생
과 공무원, 중간지원조직으로는 (사)공공네트워크, 상가 내 주민을 대표할 수 
있는 시민협의체, 장인단체와 세운상가에 입주하여 종사하고 있는 일반 세입
자들을 대상으로 이해관계자를 선정하여 연구하고자 한다.
2. 연구의 방법
본 연구는 세운상가 내에 협력적 거버넌스를 구축하여 시행된 도시재생사업 
과정과 이해당사자의 역할 및 논의 과정을 실증적으로 분석하는 것을 목표로 
한다. 따라서 이에 연구 방법으로 크게 이론적 고찰과 실증 분석으로 나눈다.
2.1 이론적 고찰
이론적 고찰에서는 선행연구를 통해 협력적 거버넌스의 성공 요인을 도출하
였고, 본 연구의 목적에 맞는 개념을 정의하였다. 협력적 거버넌스에 대한 분
3) 2025 서울시 도시재생 전략계획(2015). 도시재생활성화지역 선정 및 추진 방향.
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석 틀을 마련하여 평가항목을 재구성하였다. 또한, 수시로 담당 공무원과의 면
담을 통해 구체적인 내부 자료를 확보하였고 이외에 정부간행물, 연구보고자
료, 회의록 등 각종 문헌 자료를 통해 세운상가의 도시재생 사업 추진과정을 
분석한 후 단계별로 아카이빙하였다. 이를 통해 세운 상가 내 주요 쟁점 및 
참여 주체를 파악할 수 있었다.
선행연구를 통한 평가항목과 문헌 조사를 통해 세운상가 도시재생 추진과정 
중 주요 쟁점 및 참여 주체를 선정하여 심층 면담 질문지를 작성하는데 활용
하였다.
2.2 실증 분석
본 연구의 궁극적인 목적으로 세운상가 내 도시재생 과정에서 협력적 거버
넌스가 잘 구축되어 작용하고 있는지 분석하기 위해 질적 연구 방법인 심층 
면담을 시행하였다. 심층 면담은 면담자에 대한 구분을 위한 일반 항목과 이
론적 고찰을 통해 도출한 초기조건, 제도적 설계, 촉진적 리더십, 협력적 과정 
네 가지 범주로 세분된 질문지를 바탕으로 시행하였다. 응답자의 이해도와 유
용성 검토를 목적으로 주민을 대상으로 사전 인터뷰를 시행하였으며 질문사항
을 보완하였다. 대상은 세운상가 도시재생 사업추진 과정에 참여한 서울시 공
무원, 입주자를 대표할 수 있는 주민협의체 소속 임원, 중간지원 조직인 거버
넌스 조직, 주민들로 세운상가 도시재생 사업과정에 대한 인식조사 및 각 이
해당사자의 의견을 수렴하였다.
본 조사에서는 세운상가를 담당하는 서울시 공무원 8명, 세운상가 내의 주
민협의체 소속 임원 4명, 거버넌스 조직 8명, 주민 41명이 설문조사와 인터뷰
에 응해주었다. 
마지막으로 설문조사 결과를 종합하여 SPSS 25 프로그램을 이용하여 각 이
해당사자 간의 인식 차이를 분석하였고 세운상가 내 도시재생 과정에서의 실
증적인 문제점과 한계점을 파악하였다. 
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3절. 연구의 흐름
연구 구분 연구의 내용 연구 방법
제1장
서론























 - 세운상가 조성 배경
 - 세운상가 계획 초기 평가
 - 세운상가의 쇠퇴
세운상가와 도시재생 정책 및 활성화 방안
 - 세운상가 도시재생 정책
 - 관련 조직 운영 및 활성화 방안
세운상가 현황
 - 세운상가 공간적 현황
 - 세운상가 산업군 현황










 - 세운상가 주요 사업추진 경과
 - 단계별 도시재생 주요 추진과정 분석
 - 소결
 심층 면담 조사의 설계
 - 이해당사자 구분
 - 조사 분석 틀
 - 설문항목 체계
협력적 거버넌스를 통한 심층 면담 분석
 - 초기조건
 - 제도적 설계
 - 촉진적 리더십





 - 연구의 요약 및 결론  -





1.1 서울형 도시재생 비전
 서울형 도시재생 정책은 서울 전반에 관한 시책의 일부로 지금까지의 문제
를 개선하고 미래에도 활력 있는 도시로서 지속되는데 초점을 맞춘다.
서울의 도시경쟁력 향상을 위해 저성장을 완화하고 서울의 지속 가능한 경
쟁력을 높이기 위해 지역 경제 활성화 및 지역균형 발전을 목표로 하고, 기존 
정비사업 추진이 어려운 지역에 지역공동체 회복, 지역 정체성 강화, 사람 중
심의 기반시설 확충을 통해 시민 삶의 질을 제고한다. 지역 문제에 대해 주민 
스스로 고민하고 개선해 나갈 수 있는 환경을 조성하여 지속가능한 도시재생 
기반을 마련한다.
[그림 2-1] 서울형 도시재생 비전
1.2 시민역량강화 4단계 프로세스 도입
서울형 도시재생은 법정 도시재생 수행 전, 추진 주체의 사전역량강화를 목
4) 2025 서울시 도시재생 전략계획(2015)
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적으로 하는 준비단계를 도입하고, 그 후 계획 수립단계, 사업실행단계, 자력
재생단계로 이어지는 ‘시민역량강화 4단계 프로세스’를 추진한다. 
준비단계는 도시재생의 필요성에 대한 공론화 및 공감대를 형성하는 단계라 
할 수 있고 계획수립단계는 전략계획에서 제시하는 기본방향 및 비전 등과 지
역 특성, 잠재력, 주민 의견 등을 종합적으로 검토하여 해당 활성화 지역의 기
본목표와 실천전략을 작성하는 단계라 할 수 있다. 사업시행단계는 활성화 지
역의 자립기반이 마련될 수 있도록 도시재생 사업을 시행하는 단계이고 자력
재생단계는 개별 활성화 계획의 목표 달성을 위해 민간 스스로 도시재생 사업
을 지속적으로 시행되는 단계라 할 수 있다,




1. 서울역 역세권 일대



















[표 2-1] 도시재생활성화지역 선도모델
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서울시는 도시재생의 정착을 위해 국가 도시재생 선도지역, 자치구(주민) 공
모지역, 서울시 도시재생 선도지역으로 구성된 서울 도시재생활성화지역 선도
모델 13개소를 선정하여 우선 추진하였다. 
세운상가 일대 지역은 각종 상위 관련 계획상 중점 재생지역이며, 시행 중
인 다양한 도시관리 및 시책 사업들과 시너지 효과를 기대할 수 있는 곳으로
서 ‘근린재생 중심시가지형 활성화지역’으로 지정하였다.
2. 도시재생과 거버넌스의 관계
현대 도시의 사회적 문제가 다원화됨에 따라 다양한 이해당사자가 나타나고 
그들 간의 대립과 갈등을 해결하기 위해 거버넌스 요소가 필수적으로 도입되
는 새로운 운영방안이 마련되고 있다. 새로운 운영 체제로서의 거버넌스는 제
도 및 운영 양식을 다루며 개념 및 적용 범위가 점차 확대되고 있다(권정주, 
황희연 외 1명, 2017). 도시재생사업이 시행되면서 다양한 참여 주체가 등장하
고 통합적 문제해결을 위해 거버넌스가 최적의 대안으로 제시되고 있다. 
‘사람이 먼저’를 앞세운 문재인 정부는 도시재생 뉴딜을 국정 과제로 추
진하며 사람과 도시재생을 연결하기 위한 거버넌스를 제도적 장치로써 도입하
였다(김세용, 2017). 거버넌스의 역할은 점차 확대되었고, 물리적 발전에 기여
할 뿐만 아니라 사회적 공동체의 통합에 기여하였다.
최근 도시재생 관련 연구 동향을 살펴보면 거버넌스를 체계와 관련된 연구
가 증가하고 있음을 알 수 있다. 김수경(2013)과 방민석(2017)의 연구와 같이 
도시재생 사업에서 거버넌스 구축에 관련된 연구가 진행되었고, 권정주, 황희
연 외 1명(2017)은 도시재생 사업에서 거버넌스 참여 주체의 영향력에 관한 
구체적인 연구가 진행됨을 알 수 있었다.
 최근 도시재생과 거버넌스 관련 연구가 증가하는 것을 통해 도시재생 과정
에서 거버넌스의 중요성은 입증되면서 도시재생과 거버넌스는 떼놓을 수 없는 
관계라고 할 수 있다.
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2절. 협력적 거버넌스와 세운상가에 대한 고찰
1. 세운상가에서의 협력적 거버넌스
1960~80년대에 한국사회의 근대적 과제를 주도한 것은 국가였다. 엘리트 관
료와 선거를 통해 권력을 위임받은 정치인이 국가기관을 구성하고 공익의 실
현을 담당했다. ‘산업화 시대’의 폭발적인 경제성장을 동력으로 교육, 의료, 
교통, 주거 등 후발국가의 근대적 과제를 대부분 국가 주도 아래 빠른 속도로 
달성했다. 하지만 이 과정에서 발생한 권위주의와 획일성, 기득권과 양극화는 
공공성의 위기로 진단되었다.5) 현대사회에서 시민의 욕구는 커지고 사회문제
는 한층 다원화되면서 사회문제를 해결하는데 정부 능력의 한계를 경험한 이
후 행정학계에서 또한 계층제적 관료제의 강화를 중점으로 하는 전통적 행정
학에 대해 반성하게 되었다(이명석, 2002).
전통적으로 사회문제 해결의 주체로서 정부와 거버넌스라는 용어는 동일시
됐다. 하지만 사회적 패러다임이 변화하며 정부의 역할과 시민과의 관계가 전
과는 달라지면서 거버넌스가 재정의되고 있다. 사회문제 해결 방식이 기존의 
계층제적 지시나 통제에 의해서가 아니라 다양한 참여자들 간의 목적 지향적
인 상호작용과 협력 방식으로 변화하고 있음을 의미한다(이명석, 2010)
각종 사회문제가 다각화되면서 사회적 패러다임의 변화가 발생하고 이에 따
라 거버넌스가 등장하면서 협력적 거버넌스가 강조되고 있다. 협력적 거버넌
스는 이해관계자들 간의 이해가 상당 부분 일치하여 협력이 발생하는 상황을 
설명한다는 것(한국지방행정연구원, 2011)으로 공통적인 의미가 있다. 하지만 
협력적 거버넌스의 개념에 대한 정의는 명확하게 통일되고 있지 않으며(Ansell 
& Gash, 2007), 그 범위를 어디까지 고려하느냐에 따라 학자마다 조금씩 다른 
의미를 지닌다. 개념의 명확하게 정의되어 있지 않으면 이해가 어려울 수 있
고 연구에 과정에 혼란을 일으킬 수 있는 위험성이 있다. 
5) 협치 서울_기본교재(2017). 사회문제 해결의 거버넌스
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 세운상가의 경우 토지 및 건축물은 민간이 소유하고 있고 아래 [표 2-2]와 
같이 준공 당시 평균 용적률 1,100%, 평균건폐율 120%로 초과 건립하여 법적 
건폐율 및 용적률을 초과하고 있다. 건물 상부는 [그림 4]에서 보는 것과 같이 
국공유지 방향으로 1.5m 돌출한 상태이고 데크 부분은 국공유지 위에 축조된 
상태였다. 또한, 데크 위에 불법 컨테이너 가건물이 축조 후 임대하여 사용하











세운상가가동 2,572.2 110.45 746.9 지상 8층(약 28m), 지하 1층 ‘67.11
청계상가 1,370.3 118.1 908.4 지상 8층(약 28m), 지하 1층 ‘71.4
대림상가 2,345.9 143.4 1,025.0 지상 12층(약 42m), 지하 1층 ‘72.6
[표 2-2] 준공 당시 세운상가 군 현황
[그림 2-3] 도시재생 사업 이전 세운상가 단면 및 시설 현황
출처 : 세운상가 활성화 기획 TF 제공자료
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따라서 여러 이해관계자가 형성된 세운상가 내에서는 거버넌스의 논의 과정
이 선행되어야만 데크 정비, 보행교 연결 등의 선도 공공사업이 가능하였다. 
이에 따라 서울시에 의해 도시재생 선도지역으로 선정되어 지역 상공인 참여
형 상향식 거버넌 체계를 구축하겠다는 전략을 통해 도시재생 사업이 시행되
었다. 서울시는 계획 초기 단계부터 비정부 이해관계자인 거버넌스 조직과 주
민협의체를 구성하여 주민과 함께 의사결정 및 상호 협력적 관계를 유지하며 
협력적 거버넌스를 구축하고 있다.
 Ansell&Gash(2008)는 협력적 거버넌스를‘하나 혹은 그 이상의 공공기관이 
공공정책을 만들거나 예산집행을 목적으로 하는 공식적, 합의 지향적, 상호적, 
집단적 의사결정과정 안에서 비정부 이해관계자와 직접적으로 상호작용하며 
해당 문제를 해결하려는 통치방식’으로 정의하고 있다. 본 연구에서는 세운
상가 도시재생 과정에서 협력적 거버넌스를 구축하는 이해당사자의 범위가 유
사한 Ansell&Gash(2008)의 개념을 연구 목적에 맞게 적용하여 분석하고자 한
다.
2. 협력적 거버넌스의 특징
본 연구에서 적용할 Ansell&Gash(2008)의 개념에서 협력적 거버넌스의 특징
으로 6가지가 언급되고 있다.
첫째, 협력적 거버넌스는 공공이 주도한다. 현대사회에서 다양한 사회구성원
들은 스스로 사회문제를 해결하려는 방향으로 나아가고 있지만 그들의 자발성
을 확신할 수 없다. 따라서 이를 이끌어가기 위한 주체가 필요하고 주로 정부
와 같은 공공기관이 사회구성원들의 참여를 유발하고 있는 것이 실정이다. 중
앙정부와 같은 공공의 차원에서 거버넌스를 일으킬 수 있는 환경을 조성하는 
것이 현실적인 방안이 될 수 있다. 
둘째, 협력적 거버넌스는 비정부 조직, 사회구성원 전체의 참여를 의미한다. 
포괄적 개념인 거버넌스의 본래 의미는 사회구성원 전체의 참여이다. 이는 공
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공뿐만 아니라 비정부 구성원 또한 포함하고 있음을 말한다.
셋째, 협력적 거버넌스의 참여자는 단순한 의견제시에 그치는 것이 아니라 
정책이나 공공관리에 있어 의사결정권을 주면서 직접적인 참여를 한다. 거버
넌스라는 개념이 등장하면서 우리 사회에서 ‘소통’이 강조되고 있다. 하지
만 대부분 일방적으로 의견을 주는 것에 그쳤다. 이를 협력적 거버넌스라고 
보기는 어렵다. 협력적 거버넌스는 의사소통에 있어 일방적이 아닌 양 방향적
인 상호작용이 필요하다.
넷째, 협력적 거버넌스는 공식적 조직을 갖고 집합적 행동을 하는 것을 말
한다. 공식적 조직은 공유활동, 공동구조, 공유된 자원, 구조화된 장치배열을 
갖는 상호작용을 말한다. 집합적 행동의 의미는 사회구성원 간의 양 방향적인 
상호작용으로 자발적인 협력이 이루어지는 것이다. 따라서 협력적 거버넌스는 
자발적으로 형성된 구조 안에서 사회구성원들이 공동의 이익을 목표로 협력하
는 공적 행동들이라고 할 수 있다.
다섯째, 협력적 거버넌스는 합의를 통한 의사결정을 목적으로 한다. 현대사
회의 의사결정과정에서 이해관계자들의 의견 충돌은 끊임없이 이어진다. 분쟁
에 대한 의견일치를 이루어내지 못하는 경우가 대부분이기 때문에 공공기관이 
관여하여 결정을 내린다. 이에 대한 문제를 해결하기 위해 협력적 거버넌스는 
가능한 협력적인 상호작용을 통해 의사의 차이가 조정되고 수용 가능한 의사
결정을 하는 것을 목표로 둔다. 
여섯째, 협력의 목표는 공공정책 공공관리에 있다. 협력적 거버넌스는 공공
의 문제를 해결하기 위함이다. 따라서 협력적 거버넌스에서의 협력은 정부와 
연결된 공적 사안들에 대해서만 포함된다.
3. 협력적 거버넌스의 모형
 본 연구의서 적용할 Ansell&Gash의 협력적 거버넌스는 137개 사례를 메타 
분석하여 귀납적으로 결론을 도출하고 이를 통해 협력적 거버넌스 모형을 제
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시하였다. Ansell&Gash의 협력적 거버넌스 모형은 다음 그림과 같다. 중요 변
수들은 초기조건(starting conditions), 제도적 설계(institutional design), 촉진적 
리더십(facilitative leadership), 협력적 과정(collaborative process), 결과
(outcome)로 구성되어 있다.
[그림 2-4] Ansell&Gash의 협력적 거버넌스 모형
출처 : Ansell&Gash(2008) ; 장새미(2014), 연구자 재구성
초기조건은 힘, 자원, 지식의 비대칭과 협조적 혹은 갈등의 과거 역사 그리
고 참여의 유인 또는 제약으로 구성되어 있다. 힘, 자원, 지식의 비대칭과 협
조는 이해관계자들 사이의 능력, 자원, 조직, 지식 등의 동일한 조건을 갖추고 
있지 않다면 상대적으로 조건을 갖추고 있는 이해당사자가 유리하게 작용할 
수 있다는 것이다. 만약 이런 조건의 비대칭이 존재한다면 신뢰 관계가 형성
되기 어렵고 과정에 참여할 가능성이 작아진다.
초기조건의 협조 혹은 갈등의 역사 또한 중요하다. 이해관계자 간의 갈등 
경험이 있으면 마찬가지로 신뢰 관계 형성이 낮을 수밖에 없어 과정에 부정적 
영향을 줄 수 있다. 반대로 과거의 협조적인 경험은 신뢰 수준을 높여 협력에
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서의 선순환이 발생한다.
참여 유인의 경우 힘, 자원, 지식의 비대칭과 협조, 갈등의 과거 역사로부터 
영향을 받는다. 힘, 자원, 지식의 비대칭을 지각하면 이해관계자들은 과정에 
참여할 유인을 갖게 되는데, 참여 유인은 협력 및 갈등의 경험을 통해 참여를 
동기부여 하는 것을 말한다. 참여를 통한 정책성과가 있으면 그 유인이 증가
한다. 또한, 이해당사자들의 과거 갈등 경험이 존재하더라도 상호의존성이 높
다는 것을 인식하고 있으면 유인이 증가한다. 반면 참여의 유인이 감소는 이
해관계자의 신뢰가 구축되어 있고 공유 가치가 같더라도 상호의존성이 낮은 
경우 이해당사자들의 신뢰 관계와 무관하게 협력이 잘 이루어지지 않을 수 있
다.
협력적 과정에는 제도적 설계와 촉진적 리더십이 영향을 준다. 제도적 설계
는 협력을 위한 기본적 원칙이라 할 수 있다. 참여의 포괄성, 공론장의 유일
성, 명백한 규칙, 절차적 투명성이 포함되는데 이중 참여의 포괄성은 협력과정
에서 이해당사자들과 깊이 생각하고 의논할 기회를 제공한다. 이를 통해 나타
난 결과는 광범위한 합의에 근거하였다는 것을 정당화할 수 있다. 촉진적 리
더십은 이해당사자들이 스스로 합의할 수 있도록 돕는 것을 말하는데, 대화를 
유도하고 상호 이익을 탐색할 때 필수적인 역할을 한다.
마지막으로 협력적 거버넌스 모형의 중심축인 협력적 과정은 면대면 대화, 
신뢰구축, 협력적 과정의 참여, 이해공유, 중간산출물 생성으로 구성되어 있다. 
각 요소는 일방적이 아닌 순환적인 반복과정을 거친다. 즉 면대면 대화를 통
해 신뢰가 구축되고 이로 인해 협력과정에 참여하게 되고 참여를 통해 서로 
이해할 수 있게 해준다. 이 과정에서 작은 승리들이 나타나며 중간산출물이 




1. 협력적 거버넌스의 성공 요인
조승현, 노종호 외 1명(2009)은 비전 제시와 소득연계를 통한 주민들의 실질
적이고 자발적 참여 유도를 하여야 하고 각 이해관계자의 상호작용과정에서 
신뢰와 투명성, 절차적 정당성, 정보공개 등을 통한 합의가 이루어져야 협력적 
로컬거버넌스가 성공적으로 형성됨을 알 수 있었다.
주재복(2013)은 협력적 거버넌스가 성공적으로 형성되기 위해서는 거버넌스 
운영으로 영향을 미치는 지역주민을 각종 행사와 모니터링 과정 등 적극적으
로 참여시켜야 한다고 하였고 각 주체에 대한 역할과 책임이 명확하게 설정되
어야 할 필요성을 제시하였다.
신상준, 이숙종 외 1명(2015)은 이해당사자들이 해당 사안에 대한 문제의식
을 공유해야 하고 관련된 이해당사자들이 모두 참가하여 민주성이 확보된 협
력을 위한 장을 마련해야 한다고 하였다. 정부가 함께하는 협력에는 시민사회
에 대한 충분한 이해가 전제되어야 한다고 하였다.
정수용(2015)은 성공 요인을 위해선 독립적으로 기능을 발휘하기보다는, 전
체적인 과정에서 요인들 간의 상호작용 속에서 그 기능이 발휘된다고 하였다. 
한창묵(2016)은 협력적 거버넌스의 성공 요인을 분석하기 위해 논문 52편을 
대상으로 총 55개의 사례를 수집하였다. 국내 사례연구들에서 나타나는 협력
적 거버넌스 성공 요인을 기존에 연구에 착안하여 초기조건 리더십 제도설계 
협력과정 4가지 범주로 나누어 분석 틀을 만들어 분석하였다. 
방민석(2017)은 Bristol의 도시재생사업 중 대표적인 사례인 하버사이드 재생
사업을 중심으로 연구하였는데, 파트너십을 기반으로 구축된 민간과 정부의 
협업구조를 통한 문제해결이 성공 요인으로 작용한다고 하였다.
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연구 내용
“협력적 거버넌스의 성공 요인에 
관한 연구 : 진안군 도화동산조성 
사례를 중심으로”, 
조승현, 노종호 외 1명(2009)
비전 제시와 소득연계를 통한 주민들의 실질적이
고 자발적인 참여 유도. 각 이해관계자의 상호작
용 과정에서 신뢰와 투명성, 절차적 정당성, 정보
공개 등을 통한 합의가 이루어져야 한다
“지방자치단체 간 협력적 
거버넌스 성공 요인 분석 : 
안양천 수질 개선 대책협의회 
사례를 중심으로”, 주재복(2013)
거버넌스 운영으로 영향을 미치는 지역주민을 각
종 행사와 모니터링 과정 등 적극적으로 참여시켜
야 하고, 각 주체에 대한 역할과 책임이 명확하게 
설정되어야 한다.
“협력적 거버넌스의 성공 요인 
및 과정 : 인천광역시 주민참여 
예산제도 조례 개정 사례를 
중심으로”, 
신상준, 이숙종 외 1명(2015) 
각 이해당사자의 해당 사안에 대한 문제의식을 공
유해야 한다. 관련된 이해당사자들이 모두 참가하
여 민주성이 확보된 협력을 위한 장이 마련되어야 
한다. 시민사회에 대한 충분한 이해가 전제되어야 
한다.
“협력적 거버넌스의 성공 요인에 
관한 연구 : 지역주민의 공동의 
문제 해결 사례를 중심으로”, 
정수용(2015)
독립적으로 기능을 발휘하기보다는 전체적인 과정
에서 요인들 간의 상호작용 속에서 그 기능이 발
휘된다.
“국내 협력적 거버넌스의 성공 
요인에 관한 연구”, 한창묵(2016)
국내 사례연구들에서 나타나는 협력적 거버넌스 
성공 요인을 기존의 연구에 착안하여 초기조건, 
리더십, 제도설계, 협력과정 4가지 범주로 나누어 
분석 틀을 만들어 분석하였다.
“도시재생정책에서의 협력적 
거버넌스 구축에 관한 연구 : 
Bristol 하버사이드 재생사업 
사례를 중심으로”, 방민석(2017)
Bristol의 도시재생사업 중 대표적인 사례인 하버
사이드 재생사업을 중심으로 파트너십을 기반으로 
구축된 민간과 정부의 협업구조를 통한 문제해결
이 필요하다.
[표 2-3] 협력적 거버넌스에 관한 선행연구 및 내용
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2. 도시재생 과정에서 이해당사자의 역할
2.1 공공의 역할
유해연, 이영은(2011)은 도시재생 사업에서 공공은 주민들의 적극적 참여를 
수반한 지원시스템 및 프로그램을 마련하였고, 도시재생사업으로 인한 보상 
및 이주에 관하여 정부의 적극적인 대응이 이루어지고 있다고 하였다. 또한, 
주민 간의 갈등을 완화하기 위해 주민협의체는 물론, 구의회와 도시계획위원
회의 의견을 반영하고 있으며 다양한 지원제도를 마련하고 있다고 하였다.
서원석, 김성연(2012)는 공공관리의 제도적 측면에서 거주민들의 요구가 충
실히 반영하지 못하였다는 비판적 시각을 보였고 적극적인 개념의 주민참여 
방식을 포함하는 방향으로의 제도 개선이 요구되어야 한다고 하였다. 
김영(2017)은 현재까지 우리나라 도시재생 사업이 눈에 띄는 성과를 거두고 
있지만, 한편으로 보이지 않은 문제점과 한계점에 대해 개선의 필요성을 제기
하였다. 도시재생 사업을 위해 지자체의 도시재생 전담기구를 설치하도록 도
시재생특별법이 재정되었지만, 인력난을 겪고 있으므로 도 차원에서 사회적 
지도자, 전문가 등의 인력을 구성하여 해소해야 할 필요가 있다고 하였다.
 이삼수(2017)는 도시재생 사업에서 공공의 역할은 사업의 총괄 코디네이터
로서 다양한 부처의 협업 사업과 연계를 위해 적극적인 협력형 도시재생사업
을 추진하여야 하고 다양한 자금 조달 기법을 발굴하여야 한다고 하였다.
권정주, 황희연 외 1명(2017)은 도시재생사업 추진과정과 참여 주체의 의사
결정 영향력을 정량화하여 그 변화를 비교 분석하였는데, 시의회 지자체의 경
우 사업 초기에 필요 이상의 의사결정 영향력을 발휘하였고 사업이 추진되는 
과정에서 의사결정 영향력이 점차 감소한 것을 알 수 있었다. 따라서 이상적 
형태의 의사결정 방법은 공공의 의사결정보다는 지역주민의 의사결정에 귀를 
기울여야 한다고 하였다. 
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2.2 중간지원조직의 역할 및 주민협의체의 역할
권원석, 정철모(2013)는 도시재생을 위한 외국협동조합의 사례연구를 통해 
협동조합을 도시재생 사업추진에 있어서 새로운 주민참여의 방법으로서 이에 
걸맞는 다양한 법적 인센티브와 재정지원 등의 제도적인 뒷받침이 마련되어야 
한다고 하였다. 
서윤(2014)은 제도적 여건에서 봤을 때 법률과 조례 등은 주민참여를 포괄
적으로 규정하고 있는 단점이 있으므로, 각 주민협의체 내부의 규약이 구체적
으로 제정되어야 한다고 하였다. 
한슬기, 김정빈(2016)은 주도적인 디벨로퍼의 역할은 획일적인 개발 사업 방
식에서 벗어나 도시재생사업을 새로운 수익 창출 사업으로 인식하고, 지역에 
대한 이해와 자신들의 전문성을 바탕으로 재생사업을 주도해 나가는 움직임이 
요구된다고 하였다.
김애니(2017)는 도시재생 과정에서 사회적 경제조직의 문제점으로 체계적이
지 못한 중간지원조직의 역할을 지적하였다. 기대와는 달리 주민주도의 지역
재생이 지역활동가들의 영역으로 남게 되었다고 비판하며 체계적인 리더의 역
할을 보여줘야 한다고 하였다. 
안상욱(2017)은 중간지원조직의 역할을 강화하기 위해 지자체 도시재생 지
원센터와 현장지원센터를 정책, 시책, 사업을 총괄하는 거점으로 일원화하고 
연계시켜야 한다고 하였다. 또한, 주민학습을 통해 그들의 역량을 강화하여 스
스로 기획, 계획, 사업, 운영, 모니터링 할 수 있도록 지원하여야 하고, 정책과 
제도 역시 개선이 필요할 것이라고 하였다.
2.3 참여 주민의 역할
백민석(2016)은 도시재생사업에 대해 주민의 인지 및 참여 여부에 따라 중
요도가 달리 평가되고 있으므로, 도시재생 사업에 대한 홍보와 주민 교육이 
필요하다고 하였다.
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이영아(2013)은 도시재생 사업에서 주민의 참여를 단기적으로 해결하기 위
해 주민 지원 프로그램이나 일회성 행사 등이 아닌 일상에서 자연스럽게 사업
에 참여할 수 있는 통로가 만들어질 필요가 있다고 하였다.
김태동, 성순아 외 1명(2014)은 주민만족도와 도시재생 사업의 영향 관계에 
관해 연구하였는데, 도시재생 사업에 있어 주민들의 참여 과정 및 참여 주체
가 도시재생사업 효과와 만족도에 영향을 미치므로 주민들의 참여 권한을 부
여하여야 한다고 하였다.
3. 연구의 착안점
본 연구에서는 협력적 거버넌스의 성공 요인과 도시재생 과정에서 이해당사
자의 역할에 관련된 선행연구를 검토하였다. 협력적 거버넌스에 관한 연구로
는 성공 요인에 관한 연구가 진행되어 오고 있었다. 연구의 범위, 연구자, 이
해당사자에 따라 성공 요인이 달라질 수 있음을 확인할 수 있었지만, 공통적
인 요인으로 주민들의 실천적 참여와 이해관계자 간의 상호작용을 통한 협력
과정이 필요함을 알 수 있었다. 
도시재생 과정에서 이해당사자의 역할에 관한 연구로 크게 공공의 역할, 주
민협의체 혹은 중간지원조직에 관한 역할, 참여 주민의 역할에 관한 연구로 
나뉜다. 공공의 역할로는 지원제도 등의 제도 개선과 인력 확충, 지역주민의 
의사결정에 귀를 기울여야 할 필요가 있다고 하였다. 주민협의체 및 중간지원
조직의 역할에 대해선 마찬가지로 정책적 제도 개선 요구와 도시재생을 주도
해 나가기 위한 리더로서의 움직임이 필요하다고 하였다. 
세운상가의 경우 최근 시행된 도시재생 선도지역으로 선정되면서 다양한 이
해당사자가 협력적 거버넌스를 구축하며 시행되고 있다는 점에서 장소적 특이
성과 차별성을 가질 수 있다. 따라서 본 연구에서는 협력적 거버넌스의 성공 
요인을 파악하여 세운상가와 관계를 맺고 있는 다양한 이해당사자의 역할과 




1. 세운상가 조성 배경
세운상가가 위치한 을지로 일대는 1960년대까지 사창가와 약 2,000여 동의 
무허가판자촌이 즐비해 있는 가장 어두운 곳이었다. 세운상가 지대는 국유지
로 서울시청 소관이 아니었기 때문에 건설부로부터 재개발지구로 지정받아야 
하며, 불량지구 개량사업인가를 받아야 하는 복잡한 절차를 거쳐야 했다.6) 
1966년 부임과 동시에 세운상가 지대에 관한 보고를 받았던 김현옥 시장은 7
월 초부터 철거를 지시하여 1966년 8월 말에 무허가 건물이 모두 철거되면서 
너비 50m, 길이 893m의 기다란 공간이 조성되었다. 시 당국은 이 땅을 도로
용지로 고시할 것인가, 택지로 분할 해서 매각할 것이냐를 두고 공론 중이었
는데, 이상 도시를 건설하고자 했던 김현옥 시장은 건축가 김수근에게 의뢰하
여 ‘세계의 기운이 이곳으로 모이라’라는 뜻의 세운상가가 조성되었다. 
[그림 3-1] 세운상가 초기안 단면 개념도
출처 : 윤승중(1994), 특집-「세운상가 아파트 이야기」
6) 「스페이스 매거진, 2010.12.30.」, 세운상가 2부: 한시대를 지배한 서울의 공룡_건축
- 23 -
2. 세운상가 계획 초기 평가
1960년대 말, 서울시민의 자랑거리이며 하나의 명물로 생겨난 세운상가는 
1967년 7월 26일 세운 아파트가 들어섰을 때 동아일보는 ‘서울에 또 하나의 
명물’이라는 제목의 기사를 싣게 되며 대대적인 선전을 하였다. 당시 기사에
는 현대적 시설을 갖춘 새 명소로 등장하게 되면서 전문가들은 머지않아 상가
경기 중심지는 상가아파트 지역으로 옮겨갈 것이라고 내다보고 있다고 하였
다. 이런 이유로 상가의 임대료도 아주 높아 3평짜리 점포 1개에 70만 원씩 
하였고7) 아파트에 대한 인기 또한 좋았다. 종로 중구 내 직장에 걸어 다닐 수 
있는 세운상가 아파트는 상류층 아니면 거주하기 어려웠다.
하지만 1970년대 후반에 들어서면서 세운상가에 대한 비난이 목소리가 커지
기 시작하였다. 장관이라 했던 세운상가의 거대한 건물군이 추악하다는 말이 
나오게 되었다. 외형뿐만 아닌 기능적 측면에서도 비난의 목소리가 일게 되었
는데 북한산-종묘-남산-한강으로 이어지는 녹지 축을 세운상가가 단절시키며, 
남북방향으로 긴 건물이 청량리-동대문-광화문으로 이어지는 시가지의 흐름을 
차단한다고 하며 부정적 평가가 이어졌다. 
  
[그림 3-2] 세운상가 개관식
출처 : 서울사진아카이브 (http://photoarchives.seoul.go.kr/)
7) 「동아일보, 1967.7.26.」, 서울에 또 하나의 명물 세운상가 아파트‘ 내용 발췌
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3. 세운상가의 쇠퇴
세운상가 일대 쇠퇴의 원인은 크게 두 가지 원인이 있다. 첫 번째는 강담 
개발에 따른 도시 구조 변화의 원인이고 두 번째는 명동, 용산 등의 발달로 
인한 쇠퇴가 원인이다. 1970년대 강남개발 정책으로 인해 강북개발이 더뎌지
고 이에 따라 용적률의 상한선이 낮아지며 건축규제가 강화되면서 세운상가는 
치명적 영향을 받게 되면서 지속적으로 쇠퇴하게 되었다. 또 다른 원인으로 
서울시의 도심 집중을 완화하기 위해 상업시설의 서울 외곽 이전 정책으로 세
운전자 상가가 용산을 이전하면서 세운상가의 상권 쇠퇴가 시작하였다.
“20여 년을 넘게 살아온 삶의 터전을 옮기기는 꺼려지지만, 냉정히 생
각해보면 지금의 세운상가 발전을 위해서는 이전하는 것이 바람직합니
다. 세운상가의 발전은 한계성의 달했으며 이제는 쇠퇴의 길로 접어들었
습니다. 실제로 지난 3년 동안 장사가 안된다는 것은 누구나 인정하는 
사실입니다. 이는 종전과 달리 각 생산 업체들의 전자 전기제품이 발달
하면서 상대적으로 세운상가 제품의 인식도가 크게 떨어진 것이 요인입
니다.”
- 전 종로세운상가상우회장 김준원 인터뷰(1987.02) 발췌8) -
쇠퇴한 세운상가는 주변 지역 활성화에 긍정적인 영향을 주지 못하며 거대
한 건축물로 남북축뿐만 아니라 동서축까지 단절하고 있다. 주변 환경에 대해 
배타적, 내향적으로 고립되어 존재하면서 세운상가 군 양쪽 블록마저 단절시
키며 개발되지 못하고 점차 악화하고 있다고 할 수 있다.
8)「매일경제, 1987.02.18.」, ‘세운전자상가 용산 이전 진통’ 기사
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2절. 세운상가 도시재생 정책 및 활성화 방안
1. 세운상가 도시재생 정책
세운상가는 1979년 처음으로 재개발 구역으로 결정되었다. ‘세운상가 재개
발 구역’으로 결정 고시가 나 세운상가 군의 동 측 부분이 하나의 재개발 구
역으로 지정되었다. 약 5년 후인 1984년 ‘도시재개발사업계획 결정 변경 결
정 고시 및 지적승인’으로 하나의 재개발 구역이 42개의 지구로 변경 결정되
었다. 이때 까지만 하더라도 세운상가 동 측 부분에 대한 재개발 움직임만이 
존재하였다. 서 측에 대해서는 1987년 3월 16일 ‘세운상가 2, 3 재개발 구역 
결정’이 고시되면서 재개발 구역이 결정되었다. 이후 사업화에 대해 움직임
이 지속해서 있었지만 20여 년간 재개발이 시행된 곳은 한 곳도 없었다. 
1995년 3월 서울시 중구 도시 기본계획상에서 세운상가 군을 철거하고 북
악~종묘~남산을 잇는 수도 서울의 상징 녹지 축을 복원하여 이를 공원녹지로 
활용하려는 계획이 최초로 수립되었다. 도심재개발의 필요성과 함께 세운상가 
군을 그대로 존치한 채 상가 군 측면에 녹도를 조성하는 계획이 수립되었으
나, 점차로 세운상가 군의 철거와 녹지 축의 조성 의견이 힘을 얻게 되었다. 
[그림 3-3] 서울시 생태축 설정 및 연결 구상
출처 : 2020 서울도시기본계획(2006), 공원녹지의 네트워크화
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2020 서울 도시기본계획(2006)에서는 청계천 복원을 계기로 북한산~남산~관
악산을 잇는 녹지 축 복원 계획을 수립하였다.9)
상위계획인 2020 서울 도시기본계획(2010)에서는 도심부의 지속 가능한 성
장과 경쟁력 강화, 역사문화 정체성 강화라는 두 가지 목표를 달성하기 위한 
도심권 발전 방향을 설정하여 고차업무 및 상업 중심지로서 기능을 강화하기 
위한 도시재생을 추진하되, 소단위 정비 및 보존 재개발방식 등 다양한 유형
을 개발하여 보존과 개발의 조화를 도모하였다. 지역 내 산업생태계 및 영세
사업자 보호를 위한 다양한 지원프로그램 및 소단위 정비방식을 적용하였
다.10)
2014년 3월 27일 도심 산업생태계를 유지, 역사문화 도심 가치존중, 과도한 
주민부담 경감이라는 세 가지 방향으로 세운 재정비 촉진계획 변경이 결정되
면서 세운상가 도시재생에 대한 논의가 시작되었다. 
[그림 3-4] 세운상가 도시재생 목표 
9) 세운상가 일대 도시재생 활성화 계획 보고서(2017)
10) 서울시(2006), 2020 서울 도시기본계획
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[그림 3-5] 세운상가 도시재생 방향
출처 : 2025 서울시 도시재생 전략계획(2016)
세운상가는 종묘에서부터 세운상가 군을 지나 남산으로 이어지는 남북 보행
축을 조성하도록 하며 동서 보행축 활성화를 통해 역사 도심과 연계된 보행 
네트워크를 강화하기 위한 보행재생, 세운상가 군 내 기존 산업과 연계한 
Open Platform 거점 공간을 운영하여 창의·혁신산업으로의 상생발전을 도모
하게 하도록 다양한 활동이 융합될 수 있는 공동이용공간 및 거점 공간을 통
한 산업재생, 주민역량 강화를 통한 주체 형성으로 지속 가능성 제고를 위해 
거버넌스를 구축하여 운영하는 공동체 재생 세 가지 방향으로 설정하였다.11)





2, 3구역 재개발 사업 
계획
- 적격 업종을 선정하여 도심 기능의 활성화 도모
- 판매 39.3%, 업무 27%, 서비스 11.3%, 교육․문화 4.7%, 제조 4.4%, 행정 2.6%, 
주거 10.7%로 배분하여 계획
- 업무, 숙박, 판매, 주거, 기타 복합용도는 670% 이하, 판매용도는 400%이하로 
계획
1994년 도심재개발 기본계획
- 세운상가 주변을 도심지역 중간권역으로 지정
- 세운상가의 을지로변 20~30층, 종로 및 퇴계로변 15~20층으로 계획
1995년
종로구 도시기본계획
- 초고층 인텔리젼트 빌딩으로 재개발
- 저층부는 철거되는 기존 권리자에게 영구 임대하여 재개발에 따른 민원 최소
화
중구 도시기본계획
- 도심형 산업커뮤니티 조성
- 세운상가 일대 인쇄․출판 등의 특화산업을 복합화한 인쇄 전문 타운으로 조성
- 북악~종묘~남산을 잇는 서울의 상징 녹지 축 복원
중구 도심형 산업의 활
성화 및 정비계획
- 도심형 산업 활성화 중점구역, 도심형 산업 유도구역, 도심 주거 특화구역으
로 나누어 기본방향 설정
1996년
서울시 도시기본계획
- 오피스 수요급증의 예상으로 건물 층수의 중층화, 건폐율 완화
-세운상가 및 주변 지역은 남북 자연경관을 즐길 수 있는 조망 축 확보
서울시 도심재개발 기본
계획
- 서비스업과 전문상업 및 정보산업 등의 신 수요기능 수행
-세운상가 일대는 적정 층수를 20층 내외로 함, 건폐율 57%, 용적률 252% 수준
서울시 도심재개발 환경
설계지침
- 건축계획 및 획지계획, 교통계획, 역사성 보존 부문, 특화지구 및 거리 등 세
부지침 제시
- 도심지에서 층별 공간 효용 가치의 극대화와 개발의 경제성을 위해 복합용도
를 권장
1998년
세운상가 주변 재개발 
기본 뱡향 설정 및 1단
계 사업 계획
- 도시 전체와 부분, 도시 현상과 미래상의 조화
- 지역 발전 잠재력을 살려 새로운 도심 공간 창조
- 세운상가 지역과 상가 인접 지역이 연계되어 사업을 진행하여 순차적 재개발 
계획 수립
2000년 도심부 관리기본계획
- 개발의 논리에서 관리의 논리로 전환
- 규제중심에서 정비중심으로 시책 전환




- 기능적, 공간적 위계를 형성하고 청계천과 중심녹지 축을 활용하여 상징성을 
부여
2004년
도시 및 주거환경정비 
기본계획
- 세운상가에서 진양상가에 이르는 주변 블록을 장래 남북녹지 축을 조성하면
서 도심 활성화를 위해 복합용도 개발 필요
- 업무, 상업, 주거, 문화, 호텔 등 다양한 용도의 복합개발을 유도하며, 주거 용
도가 과도하게 선점하는 것을 방지하기 위해 블록별로 주거비율의 상한을 제한
2006년
세운상가 일대 도시계획
시설사업 타당성 조사 
및 기본계획
-상가 군은 철거 후 녹지조성을 원칙으로 계획 
-세운상가 4구역과 현대상가 부분을 1단계, 세운상가 2, 3, 5구역과 세운상가가
동, 청계상가, 대림상가를 2단계, 을지로 남측 블록을 3단계로 하여 단계별 추진
계획을 수립
2010년 2020 서울 도시기본계획
- 창경궁-종묘-청계천 녹도 조성 및 걷고 싶은 거리 조성
- 공원 간 연결 녹지의 조성
- 공원녹지 네트워크화
- 낙후지역 뉴타운 사업 추진
2015년
2025 서울 도시재생 전
략
- 서울 도시재생 활성화 지역 선도모델 최종 선정
[표 3-1] 사업 추진현황
     출처 : 제해성, 이재혁 외 1명(2009), 연구자 재구성
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2. 관련 조직 운영 및 활성화 방안
구분 추진주체 역할
행정․정책지원기관 서울시, 자치구(종로구, 중구) - 행정․정책 수립 및 지원
거버넌스․전략조직 세운협업지원센터 - 도시재생/산업재생의 거버넌스와 전략기획 
- 행정/정책지원기관과 파트너십그룹을 연계
파트너십 그룹
기술혁신 그룹, 현장산업그룹, 
교육․문화 그룹, 인큐베이팅 그룹
- 전략적인 파트너십 그룹으로 현장의 워킹  
  그룹의 활동/사업을 촉진하는 역할
워킹 그룹
리빙랩 참여그룹, 세운상가 
입주그룹, 외부 혁신그룹, 
정책적 지원그룹
- 세운상가 군을 둘러싼 다양한 형태의 현장 
 주체들로 혁신 활동/사업의 추진체 역할
[표 3-2] 조직의 운영
세운상가 내 운영 체계는 크게 행정․정책지원기관, 거버넌스․전략조직, 파트
너십 그룹, 워킹 그룹으로 구분하여 운영하며 이들이 연계되어 협력체계를 이
루도록 한다. 
운영 체계의 원칙은 공간별 특성에 따른 분산형 운영 체계를 추구, 핵심기
능을 중심으로 하는 지원체를 조직 구성, 협력적이면서 확장 가능한 파트너십 
체계를 구축을 원칙으로 한다. 세운협업지원센터는 거점 공간별 특성에 따른 
최적의 운영 주체를 형성하고 전략적으로 지원할 플랫폼 조직이며 전략 및 지
원, 관리 기능을 중심으로 거점 공간 간 협업과 조율 역할 수행을 한다. 전문 
적인 기획 역량을 요구하는 큐레이팅형 공간은 콘텐츠 특성에 기반한 파트너
십 그룹과 협력 운영으로 운영의 효율성 및 효과성을 확보하고 운영 목표에 
따라 파트너십 그룹을 합리적으로 선정한다.
운영조직의 4대 업무로는 세운상가 군을 중심으로 도시재생․산업재생의 전
략적 사업방향을 기획하고 코디네이팅 하는 거버넌스/전략 기획, 세운협업지원
센터의 사업구조를 지원하고 외부 혁신그룹과 파트너십 구축, 세운상가 군 거
점 공간의 시설관리 운영 및 공간 이용자 서비스 제공하는 공간 관리운영, 연
결과 협력을 위한 총괄 프로그램 기획업무가 있다. 
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3절. 세운상가 현황
1. 세운상가의 공간적 현황
1.1 보행 공간
세운상가 도시재생 1단계 구간인 세운광장~세운상가가동~청계상가~대림상가
는 2016년 3월 공사가 착공되었다. 이 과정에서 과거 세운상가 3층에 있었던 
무허가 건물 98건이 철거가 완료되었고 2017년 9월 준공이 완료되었다.
보행환경 조성 및 연결을 위해 종묘에서 유입할 수 있는 광폭 경사광장으로 
조성하여 다양한 이벤트가 일어날 수 있는 다시세운광장이 만들어졌다. 
[그림 3-6] 2층 보행 공간 
 
[그림 3-7] 3층 보행 공간
 
 
끊어진 남북축을 복원하기 위해 데크의 보행자의 흐름을 연속적으로 이어지
게 조성하였고 2005년 철거된 청계천 브리지를 재설치하여 청계천 경관 조망
이 가능하게 하였다. 데크 위와 아래에는 중간레벨 공간을 추가하여 데크 
상·하부가 연결되고‘플랫폼 셀(Platform Cell)’이라고 불리는 모듈화된 박스
가 생기면서 기존의 도시조직과 자연스럽게 연결할 수 있도록 하였다.
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[그림 3-8] 플랫폼 셀 예시도
출처 : 세운상가 활성화 국제 현상 공모 당선작 ‘Modern Vernacular(현대적 토속)
1.2 세운상가 군 거점 및 기타 공간
세운상가 군 내 창의·혁신산업으로의 상생발전을 도모하기 위해 기존 산업
과 연계한 Open Platform 거점 공간을 조성하여 운영하고 있다.
무허가 건물이 철거되면서 생겨난 보행 데크 공간에 청년 메이커 및 스타트
업 기업들이 입주해 있는 세운메이커스큐브(1,500㎡) 29개소와 아세아전자상가 
3층에 개발에 필요한 기술 디자인 및 창업 컨설팅, 창업 교육, 인큐베이팅 사
업 등을 지원해주는 SE CLOUD(630㎡), 기존에 창고와 지하보일러실로 사용 
중이었던 세운베이스먼트(165㎡) 공간에 전략기관 유치를 통해 업무협약을 맺
은 시티캠퍼스 서울시립대, 사단법인 SEED’S가 거점을 운영하고 있다.
[그림 3-9] 세운상가 입면도 현황 
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[그림 3-10] SE:CLOUD 
 
[그림 3-11] 세운파트너라운지 
 
출처 : 세운공공 홈페이지(http://sewoon.org/sewoon-space)
[그림 3-12] 세운상가 2층 평면도 현황 
[그림 3-13] 세운상가 3층 평면도 현황
- 33 -
다시세운광장이 만들어지며 생겨난 경사도로 인하여 자연스럽게 생겨난 구
조 하부에 전시, 컨퍼런스, 워크숍 등 진행할 수 있는 다목적홀·문화재전시관
이 조성되어 있고 기존에 닫혀있던 옥상은 주민들과 서울시가 5년간 무상사용 
협약을 맺으며 개방되었다.
[그림 3-14] 다목적홀·문화재전시관  
   
[그림 3-15] 서울 옥상 
 
출처 : 연구자 촬영(2018.02.25)
 세운 메이커스 큐브 세운-서 301에 위치한 세운 전자박물관은 상가의 숨은 
가치를 발견하여 풀어내는 공간이다. 세운상가 내부에도 공실이나 창고로 쓰
여진 공간을 주민들이 회의의 목적이나 프로그램이 진행될 수 있는 공간으로 
운영되고 있다.
[그림 3-16] 세운 전자박물관 
 
[그림 3-17] 세운 워크룸 
 
[그림 3-18] 주민사랑방 
출처 : 연구자 촬영(2018.05.10)
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2. 세운상가 산업군 현황
2.1 세운상가가동
세운상가가동의 업종 현황은 다음 표와 같다. 내부는 음향기기 판매 및 수
리가 많이 분포하고 외부(데크 하부, 도로)는 소형 생활가전 판매가 우세하였
다. 2층은 36%는 창고로 이용되고 있다. 3층은 전자기기의 기판 및 회로 판매 
및 수리 용도가 우세하였으며 세운상가 장인들이 분포하고 있었다. 4층은 기
판, 회로 수리 및 판매가 우세하였고 20%의 공실률을 보였다. 세운상가 내 공
실 및 창고를 제외한 나머지 450개의 업종이 분포하고 있다.
업종구분
층수 구분
1F 2F 3F 4F 5F 6F 7F 8F
전자
전기
전자부속부품 판매 및 수리 8 10 14 1 - - - -
기판, 회로 수리 및 판매 1 - 58 51 6 3 8 5
전자기기 유통 - - - - 11 6 2 3
음향 음향기기 판매 및 수리 46 14 2 - - 2 5 3
노래방기기 판매 4 - - - - - - -
조명 LED조명, 전구 판매 1 - - 1 - 1 - 1
통신
기기
무전기, cctv 수리 및 판매 6 2 10 - - - - -
녹음기, 라디오, 통신기기 판매 1 - 4 - - - 2 -
가전 소형생활가전 판매 22 13 2 1 - - - -
대형생활가전 판매 8 9 - - - - - 1
공조 고무바킹 판매 1 - 5 1 - - - -
공조 설비 - - - - - - 1 1
카메
라 카메라 수리 및 판매 1 5 5 - - - - -
컴퓨
터
컴퓨터 수리 및 판매 - - 1 9 - - - -
컴퓨터 소모품 판매 1 - 4 16 - - - -
영상 영상기기 수리 및 판매 2 3 2 - - - - -
영상기기 판매 및 유통 6 - 2 1 2 - - -
상사 무역업 - - - - 2 2 2 -
일반 판매 및 유통 - 3 - - - 1 - -
사무실 - 3 4 1 1 1 2 4
[표 3-3] 세운상가가동 업종 현황
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출처 : 세운상가 일대 도시재생 활성화 계획 보고서(2017)
2.2 청계 상가
청계 상가의 업종 현황은 다음 표와 같다. 청계 상가는 1층을 제외하고 창
고로 다수 이용되고 있었다. 1층 부는 음향기기 판매가 우세하고 2층은 마찬
가지로 창고비율이 53%로 높았다. 3층 고무바킹, 노래방기기의 판매가 우세하
고 4층 부는 창고비율이 58%로 가장 높았고, 사무실로 이용하는 비율은 23%
이다. 공실 및 창고와 확인 불가한 곳을 제외한 261개의 업종이 분포하고 있
다.
“내부에도 공실이나 창고가 많아 같이 활용해서 네트워크 사업을 하면 
좋겠는데 눈에 보이는 곳에서만 시행하려 하고 있으니...”
- 청계 상가 2층 세입자 (2018. 02. 25) -
기타 은행 & ATM 1 - - - - - - -
택배, 퀵서비스 - - 1 - - - - -
예술 예술전시, 예술창작공간 - - 3 2 - - - -
공실 4 3 10 22 5 10 3 8
창고 - 36 3 2 - - - -










2 4 6 7 1 - - -
기판, 회로 수리 및 판매 - 21 - - - - - -
전자기기 유통 - - - - 2 3 - 1
오락
기기 오락기기 수리 및 판매 - 8 4 - - - - -
[표 3-4] 청계 상가 업종 현황
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     출처 : 세운상가 일대 도시재생 활성화 계획 보고서(2017)
2.3 대림 상가
대림 상가의 업종 현황은 다음 표와 같다. 1층 부는 음향기기 판매 및 수리
가 우세하였고 LED 조명, 노래방기기 판매가 다음으로 우세했다. 2층은 오락
기기(성인, 일반) 수리 및 판매의 비율이 높고 창고의 수가 많았다. 3층 부는 
42%의 비율로 노래방기기 판매가 가장 높았다. 4층 부는 40%의 사무실 이용
과 36%의 창고비율을 보였다. 공실 및 창고와 확인 불가한 곳을 제외한 390개
의 업종이 분포하고 있다.
음향 음향기기 판매 및 수리 25 - 5 - - 1 1 2
노래방기기 판매 4 7 14 - - - - -
조명 LED조명, 전구 판매 10 1 - - 1 3 - 1
통신
기기
무전기, cctv 수리 및 판매 10 - - - - - - -
녹음기, 라디오, 통신기기 
판매
- - - - - - 2 -
가전 대형생활가전 판매 5 - - - - - - -
공조 고무바킹 판매 - - 17 - - - - -
공조 설비 4 - - - - - - -
컴퓨
터 컴퓨터 수리 및 판매 - 1 - - - - - -
영상 영상기기 수리 및 판매 - - - 1 - - - -
영상기기 판매 및 유통 - - - - 1 - - -
상사 무역업 - - - - 2 - - -
일반 판매 및 유통 - - 2 - 2 2 2 1
사무실 - 3 2 11 3 1 4 5
기타 슈퍼마켓 1 3 6 - - - - -
택배, 퀵서비스 1 1 - - - - - -
공실 5 - 1 1 11 6 3 2
창고 - 52 27 28 - - - -
확인불가 - - - - 6 - 7 7











4 - - - - - - - - - - -
기판, 회로 수리 및 판매 - 1 9 1 - - 2 2 2 - - -
전자기기 유통 - - - - 5 5 1 1 1 - 1 1
인쇄 출판 및 인쇄, 제본, 
실사출력
- - - - - - - 1 - - 1 -
오락
기기 오락기기 수리 및 판매 - 60 6 - - - - - 1 - 1 -
음향 음향기기 판매 및 수리 28 4 12 4 1 2 - - - - - -
노래방기기 판매 12 8 37 1 - - - - - - - -
조명 LED 조명, 전구 판매 22 4 - - 1 1 1 - - 2 1 -
통신
기기
무전기, cctv 수리 및 판매 9 - 3 - - - - - - - - -
녹음기, 라디오, 통신기기 
판매
- 1 1 - - - - - - - - -
가전 소형생활 가전 판매 7 - - - - - - - - - - -
대형생활 가전 판매 10 - - - - - - - - - - -
공조 고무바킹 판매 1 - 1 - - - - - - - - -
공조 설비 3 - - - - - 1 1 - - - -
컴퓨
터
컴퓨터 수리 및 판매 - 1 2 - - - - - - - - -
컴퓨터 소모품 판매 1 - - - - - - 8 - - - -
영상 영상기기 수리 및 판매 - - - - - 1 - - - - - -
영상기기 판매 및 유통 1 - - - 2 - - - - - - -
상사 무역업 - - - - - 1 - - - - - -
일반 판매 및 유통 - - 3 - - - - - - - - -
사무실 1 - 4 10 9 3 3 4 2 - - 1
기타 슈퍼마켓 - - 5 - - - - - - - - -
택배, 퀵서비스 - - - 1 - - - - - - - -
예술 예술전시, 예술창작공간 - - - 2 - - - - - - - -
공실 6 1 - - - - - - - - - -
창고 1 28 5 9 - - - - - - - -
[표 3-5] 대림 상가 업종 현황
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   출처 : 세운상가 일대 도시재생 활성화 계획 보고서(2017)
3. 세운상가 내 인적자원 현황
3.1 세운상가 내 유관단체
세운상가 내에는 시장협의회(세운상가), 관리주식회사(대림상가), 자치관리위
원회(청계상가)라는 이름으로 각 상가 모두 시장을 관리하고 주민을 대표하는 
단체가 존재하였다. 세운상가 시장협의회를 제외한 대림상가 청계상가는 모두 
상가를 소유자로서 운영하고 있다.
















3 대림상가 관리주식회사 회장 박태식 상가소유자
소장 추홍철




회장 김장기 아파트, 상가 
소유자소장 김권순
[표 3-6] 세운상가 내 유관단체
       출처 : 세운상가 일대 도시재생 활성화 계획 보고서(2017)
확인불가 - - - - - 13 9 9 4 8 8 11





서울시는 ‘다시세운 프로젝트 마이스터 선정 사업’을 통해 검증된 기술장
인들을 선별하여 세운상가 공식 장인으로 인증하고 있다. 세운 마이스터는 세
운상가 내에서 기술자문 및 협업파트너로서 다양한 업무를 수행한다.12) 세운
상가 마이스터로는 현재 16명이 있으며 연구 범위 안에 속한 장인은 총 14명
으로 다음 표와 같다.
   
12) 세운마이스터 홈페이지 (http://meister.group/)
상가 이름 상호/호수 업종
세운상가
김광웅 광진전자 / 가 429호 전자, 전기, 가전, 산업제품 수리
김재수 대우전열 / 857호 산업용 히터 개발 제작
김정규 영음사 / 바 200-1호 전자제품 수리
나호선 나호선일렉트릭 / 772호 파이프오르간 전기시스템 제작
노공래 동광통신사 / 552호 전자, 전기제품 수리
류재용 KNOT / 851호 전자기기 자동제어 오디오 제작 수리
변용규 정음전자 / 573호 오디오 전자제품 수리
이승근 종합수리실 / 764호 진공관 오디오 수리 제작
이천일 자연기술랩 / 657호 로봇 기획 제작
장은진 흥인전자 / 559호 전자과학 실험 키트 개발
차광수 차산전력 / 특5-1호
전기, 전자, 가전, 산업제품 
수리 제작 및 발명 
청계상가 주승문 제이텍 / 바 222~223 호 게임기 화폐교환기 기획 개발
대림상가
이정성 아트마스타 / 661호 전기 전자 관련 미디어아트 제작
이종훈 델파 / 667호 특수조끼 특수장비 제작
[표 3-7] 세운상가 마이스터
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제4장 세운상가 도시재생 사업과정 분석
1절. 단계별 사업과정 분석
1. 세운상가 주요 사업추진 경과
도시재생특별법 제13조에 의한 도시재생활성화지역의 선정 및 추진은 단계
적으로 시행된다. 도시재생 과정에서 공론화 및 공감대를 형성하는 단계로 준
비단계를 도입하여 도시재생전략계획에서 제시하는 기본방향 및 비전, 지역 
특성, 잠재력, 주민 의견 등을 종합적으로 검토하여 기본목표와 실천전략을 작
성하는 계획수립단계, 자립기반이 마련될 수 있도록 시행하는 사업시행단계, 
도시재생활성화계획의 목표 달성을 위해 민간 스스로 도시재생 사업을 지속적
으로 시행하는 단계인 자력재생단계로 이어지는 ‘시민역량 강화 4단계 프로
세스’를 추진한다.13) 
세운상가는 세운 재정비 촉진계획 변경이 결정된 시점인 2014년 3월 27일부
터 다시 세운 프로젝트 착수식 및 상생 협약식 이후 공공 선도사업이 착공된 
시점인 2016년 3월 1일까지를 준비단계로 설정한다. 거점 공간 운영계획이 수
립되고 보행 네트워크 기본계획 관련 용역이 착수된 시점인 2016년 5월 2일부
터 국제지명초청 설계 공모 당선 이전까지를 계획 수립단계로 설정한다. 국제
지명초청 설계 공모 당선 이후 다시세운 프로젝트 전략거점 개소식 이후 메이
커스 큐브가 탄생하고 시민문화 공간인 보행 데크가 완공된 2017년 9월 18일
까지를 사업시행 단계로 보고 그 이후를 자력재생단계로 설정한다. 단계별 주
요 추진 경과는 다음 [표 4-1]과 같다. 




주요 추진 경과 일시
준비 단계
- 세운 재정비 촉진계획 변경 결정 2014.03.27
- 세운상가 군 활성화 방안 수립 시작 2014.06
- 주민협의체 조직 2014.11.09
- 세운상가 군 활성화를 위한 자문단 회의_세운포럼(12회)
2014.11  
 ~ 2015.11
- 세운상가 입주자 설문조사(320명)
2015.02.09
 ~ 02.10
- 세운상가 활성화(재생) 계획 발표 2015.02.24
- 서울 도시재생 종합 플랜 발표(서울형 도시재생 선도지역 지
정)
2015.03
- 민관 거버넌스 용역 추진_(사)공공네트워크_OO은대학연구소 2015.03
- 공공공간 설계 국제공모 당선작 발표(종묘-대림상가) 2015.06.16
- 상가 내 입주 조직 간담회 및 설명회
2015.07
 ~ 2015.09
- 거버넌스 용역 착수_세운공공팀 결성 2015.06
- 초상화 인터뷰 진행(270회) 
2015.07
 ~ 2015.10
- 세운상가 활성화 방안 마련 전문가 컨설팅
2015.08
 ~ 2015.12
- 세운상가는 대학_수리수리얍 워크숍(3회)
2015.10
 ~ 2016.07
- 세운상가는 대학_세운아케이드 1
2015.10
 ~ 2015.12
- 도시재생특별법에 의한 도시재생 활성화 지역 지정
   [근린재생(중심시가지형)]
2015.12
- 다시 세운 프로젝트 착수식 / 상생 협약식(세운상가) 2016.01.28
- 공공 선도사업 착공 2016.03.01
계획수립 
단계
- 세운 관련 용역 착수
   (거점 공간 운영계획 수립, 보행 네트워크 기본계획)
2016.05.02
- 도시재생활성화 계획안 공청회 개최 2016.05.26
- 도시재생활성화 계획안 시의회 의견 청취 2016.06.17
[표 4-1] 세운상가 도시재생 ‘시민역량강화 4단계 프로세스’주요 추진 경과
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 출처 : 서울시 도시재생포털(https://uri.seoul.go.kr/), 연구자 재구성
- 세운상가는 대학_세운아케이드 2
2016.06
 ~ 2016.08
- 다시 세운 프로젝트 주민 공모사업
 일반공모(공동체활성화) / 기획공모(산업,문화예술,관광 활성화 
및  
 상가디자인 개선) / 상가군 시설공모
2016.09
 ~ 2016.12
- 세운상가는 대학_세운아케이드 3
2016.10
 ~ 2016.12
- 상인회 및 주민 워크숍 (2회)
2016.10.09.
2016.10.16
- 미래혁신 포럼 2016.10.19
- 전략거점 4대 기관 업무협약 체결 2016.11.10
- ‘수리수리협동조합’ 설립 2016.11.16
- ‘다시세운시민협의회’ 발족 2016.11.16
- 도시재생활성화 계획안 관계기관(부서) 협의 2016.12
사업시행 
단계
- 국제지명초청 설계 공모 당선 2017.01.24
- 세운상가를 보고 걷고 말하는 <한 걸음 더 세운 축제> 2017.03.02
- 다시세운 프로젝트 전략거점 개소식 2017.03.02
- 메이커스 큐브 입주공간 조성 및 청년 스타트업 입주 2017.05.30
- 4차산업혁명과 맞춤형 생산 워크숍 2017.06.12
- 시민문화공간 보행데크 2017.09.18
자력재생 
단계
- 다시 세운 프로젝트 거버넌스 월간 소식지 발간 2017.09 ~
- 세운상가는 대학_세운아케이드 4
2017.09
 ~ 2017.12
- 다시세운 프로젝트 주민 공모사업(1단계 구간)
 일반공모(주민공동체활동활성화) /
 주제공모(상가군산업활성화촉
 진활동) / 기획공모(문화예술, 보행활성화활동) / 
 상가군시설개선




2. 단계별 도시재생 주요 추진과정 분석
2.1. 준비단계  
∎ 주민협의체 조직
 2014년 11월 9일 세운상가 아파트 관리회 회장인 송달석(대표자)을 포함한 
총 18명의 인원으로 구성된 주민협의체가 조직이 되었다. 
이들의 주요 활동을 보면 2014년 6월 세운상가 활성화 방안이 수립된 이후 
같은 해 10월부터 5차례 상가별로 세운상가 군 활성화 사업 설명회 참석 및 
주민 의견을 전달하였다. 2015년 2월 세운상가 활성화 계획 발표 이전부터 5
차례에 걸쳐 주민 설명회 및 주민 의견 전달을 하였다. 또한, 국제공모 당선작 
발표 이후 설명회에 주민대표로 참여하고 각 참여 주체별로 7차례에 걸쳐 기
본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달을 시행하였다. 이후 공청회 및 
간담회 및 도시재생 활성화를 위한 워크숍을 실시하는 등 주요 사업에 대한 
주민 의견을 수렴 및 전달하는 역할과 계획수립 과정에 참여하며 세운상가 도
시재생과정에서 주민을 대표하는 역할을 해왔다. 
`
일시 참여주체 주요내용
14.10.06 대림상가 상가관리주식회사 세운상가 군 활성화 사업 설명회 참석 및 주민 의견 전달
14.10.07 청계상가 자치관리 위원회 세운상가 군 활성화 사업 설명회 참석 및 주민 의견 전달
14.10.10 세운상가아파트 소유자 및 상인 세운상가 군 활성화 사업 설명회 참석 및 주민 의견 전달
14.11.10 대림아파트 관리위원회 세운상가 군 활성화 사업 설명회 참석 및 주민 의견 전달
14.11.13 청계대림상가 상인회 세운상가 군 활성화 사업 설명회 참석 및 주민 의견 전달
14.11.26 대림상가 관리주식회사 도시재생 활성화 계획안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.01.08 세운상가 시장협의회 도시재생 활성화 계획안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.01.16 세운아파트 관리회 총회 도시재생 활성화 계획안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.01.22 대림상가 상인회 도시재생 활성화 계획안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.01.23 세운상가 시장협의회 도시재생 활성화 계획안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.06.18 주민대표 국제공모 당선작 설명회 참석
15.07.18 청계대림 상가 상인회 공공공간 조성 기본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.07.23 세운상가 시장협의회 공공공간 조성 기본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
[표 4-2] 주민협의체 세부 활동 내역
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   출처 : 세운상가 활성화 계획 보고서(2017)
∎ 세운상가 군 활성화를 위한 자문단 회의 _ 세운포럼
세운상가 군 도시재생 활성화를 위한 분야별 전문가 그룹 의견을 수렴하기 
위해 2014년 11월부터 2015년 11월까지 매월 1회(총 12회) 세운포럼 좌장이 
주도하여 각 분야의 전문가들이 직접 해당 주제를 발표하고 토론을 진행하는 
식으로 진행되었다. 세운포럼의 명단은 제작문화, 박물관 기획, 문화콘텐츠 기
획, 도시계획, 산업경제의 분과로 나뉘어 구성된다. 제작문화에는 타이드인스
티튜트 선임연구원, 도시계획분과에는 서울시립대 건축학과 교수, 산업경제 분
야엔 메타컨설팅 대표를 포함한 총 22명의 전문가로 구성되어 진행되었다.
15.07.23 청계상가 자치관리위원회 공공공간 조성 기본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.07.24 청계상가 상인회 공공공간 조성 기본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.07.29 대림상가 관리주식회사 공공공간 조성 기본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.07.30 세운상가 건물 관리회 공공공간 조성 기본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
15.07.31 대림아파트 관리위원회 공공공간 조성 기본설계안 주민 설명회 참석 및 주민 의견 전달
16.05.17 대림상가 상가관리위원회 주민공모사업 관련 주민 설명회
16.05.23 대림아파트 관리위원회 주민공모사업 관련 주민 설명회
16.05.26 세운, 청계, 대림상가 관리 주체 세운상가 일대 활성화 계획(안)에 대한 의견수렴을 위한 공청회 
16.05.26 세운상가 시장협의회 세운상가 일대 활성화 계획(안)에 대한 간담회
16.05.30 세운상가 건물관리회 주민공모사업 관련 주민 설명회 참석
16.06.07 세운상가 시장협의회 주민공모사업 관련 주민 설명회 참석
16.07.11 청계상가 상인회 주민공모사업 관련 주민 설명회 참석
16.07.20 세운, 청계, 대림상가 관리 주체 주민공모사업 관련 주민 설명회 참석
16.07.20 세운상가 소유자 및 상인 세운상가 내 공공공간 조성 관련 간담회
16.09.01 세운, 청계, 대림상가 관리 주체 주민공모사업 주민협의체 지원 관련 워크숍
16.09.05 대림상가 소유자 및 상인 젠트리피케이션 방지를 위한 상생협약 관련 간담회
16.09.06 세운상가 소유자 및 상인 젠트리피케이션 방지를 위한 상생협약 관련 간담회
16.10.09 세운상가 시장협의회 도시재생 활성화를 위한 워크숍
16.10.16 대림상가 상인회 도시재생 활성화를 위한 워크숍
16.11.16 시민협의체 전체 다시 세운 시민 협의회 발족
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[그림 4-1] 세운 포럼 
  출처 : 제1차 세운 포럼 개최 결과 보고 문서
 
구분 날짜 장소 주제
1 14.11.14 세운상가 가동
5층 아케이드
1) 세운상가 재생방안 설명
2) 세운상가의 미래
3) 세운포럼 향후 운영방안 및 위원 소견 발표 
2 14.12.12 서울시청 무교청사 
7층 회의실
내가 기억하는, 내가 꿈꾸는 세운상가
3 15.01.23 세운소통방
(청계상가 811호)
세운포럼의 방향, 무엇을 할 것인가?
 : 세운상가 도시재생 통합적 관점
4 15.02.13 세운소통방
(청계상가 811호)
1) 전자상가로서의 세운상가의 역사
2) 일본 아키하바라 전자상가와 문화 컨텐츠의
  접목 사례
5 15.03.13 세운소통방
(청계상가 811호)




제작문화와 기술 장인들의 선순환 흐름 만들기
7 15.05.08 세운소통방
(청계상가 811호)




보행데크 당선작과 세운포럼 거점공간 제안의 
연결
9 15.08.25 PJ호텔 3층, 베라홀 세운포럼에서 논의된 거점 공간을 통한 활성화 방안
에 대한 주민 설명회
10 15.09.11 서울시 NPO
지원센터 1층
세운상가 거점 공간 조성 : 방안, 전략, 계획
11 15.10.16 세운소통방
(청계상가 811호)





[표 4-3] 세운포럼 개최일정
 출처 : 세운포럼 결과보고 문서, 서울시 경제정책과 제공
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∎ 세운상가 입주자 설문조사
서울시는 2015년 2월 9일~10일 이틀간 재생사업 이전 지역 현황 및 주요 정
책에 대한 설문조사를 시행하였다. 설문 내용은 활성화 사업 인지 여부와 찬
반 의견, 보행환경개선 사업에 대한 인지 여부와 인식, 활성화를 위해 필요한 
편의시설에 대한 질문으로 구성되었다.
[그림 4-2] 세운상가 입주자 설문조사 결과
출처 : 세운상가 활성화 계획보고서(2017), 연구자 재구성
당시 과반수가 활성화 사업에 대해 인지하고 있었고 이 중 87%가 활성화 
사업에 찬성하였다. 또한, 엘리베이터와 화장실 같은 편의시설 구축에 대한 수
요가 많았고 거점 공간 및 주차장과 같은 기타 부대시설의 수요가 다음 순으
로 나타났다. 
설문조사를 통해 주민들은 세운상가 군 활성화의 필요성을 느끼고 있었고 
활성화를 위해 편의시설 확충이 우선 해결되어야 함을 알 수 있다.
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∎ 상가 내 입주 조직 간담회 및 설명회
2015년 3월 서울시는 민관 거버넌스 용역을 추진하여 (사)공공네트워크 - 
OO은대학연구소의 거버넌스 팀인 세운공공팀이 꾸려지면서 서울시와 세운상
가 주민이 함께하는 도시재생을 위해 서울시의 사업을 지속적으로 소개하고 
주민의 의견을 반영하는 설명회를 꾸준히 진행하였다. 사업의 시행에 따른 주
민 공감대 형성 및 의견을 수렴하고 정책에 반영하기 위한 역할을 지속적으로 
해오고 있다. 
[그림 4-3] 주민 설명회
출처 : 세운공공 홈페이지 (http://sewoon.org/세운아카이브/view/357507) 
∎ 초상화 인터뷰 진행
 세운공공팀은 2015년 7월부터 세운상가가동/청계상가/대림상가 각 90명 내외로 
총 270건 인터뷰를 목표로 2015년 10월까지 진행하였다. 2인 1조(면담자+초상화 
작가)로 인터뷰팀을 구성하여 상가 내 주민들과 직접 만나 30여 분간 재생사업 및 
상가 관련 전반의 인터뷰를 진행하면서 초상화를 그려주며 인터뷰에 대한 거부감
을 최소화하고 향후 초상화를 매개로 한 관계 형성의 기회를 마련하는 인터뷰 방
식으로 진행하였다.
 주민협의체가 조직되면서 기존 주민을 대상으로 하는 활동이 상가 내 회장, 대
표 및 소유주에게 집중되어 있다는 점을 고려하여 상가 내 90% 이상 차지하는 세
입자들을 대상으로 개별 인터뷰를 진행하였다. 
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 인터뷰 사전의향 분석 결과 세운상가 14%, 청계상가 33%, 대림상가 24%가 거부
하고 세운상가 가동 107명, 청계상가 51명, 대림상가 73명, 입주예술인 4명, 임원 
심층 인터뷰 5명으로 총 240명의 입주자가 인터뷰에 응하였다. 
항목 주요의견
상가 활성화 및 
지원 관련
- 세운상가가 죽지 않았다는 인지를 위한 홍보 및 인터넷 판매에
 대한 지원 요구.
- 주차 문제 심각. 상인들에게 주차장 이용료를 낮춰주거나 손님들
에게 주차비 할인을 해줄 수 있는 시스템 필요.
- 상인회 부패. 실제 상인이 소속된 단체가 아닌데 이것이 건물의 
이권을 대변하는 듯함.
- 공사 시 상인들이 입을 피해 최소화 바람,
- 간판 재정비, 점포 리모델링, 경제적 기술적 지원 요구.
- 보상금 취소됨. 이후 데크 완성 시 관리 인력이 되고 싶음.
- 상인과 별개 관광 위주의 사업이 되지 않을까 걱정.
- 상가 내부에 문화 관련 공간이나 편의시설 필요.
- 공사가 진행되면 임대료가 상승 문제 발생.
공공공간 활용 
관련 의견
- 녹지공간 조성을 통한 휴게시설 마련.
- 가게들만 빽빽이 들어서 있으니 할 수 있는 것이 없다. 취미 생
활을 따로 할 수 있는 문화 여가시설 필요. 
- 공공적인 3층 데크에 장사꾼들이 모여있어서는 안 됨. 공공적인 
문화공간 필요.
- 상인들이 교육/지원 받을 수 있는 전문 지원센터 필요.
기타 주요의견
- 카페 등으로 업종 전환을 꾀하는 경우가 있는데 결국 상가의 정
체성을 잃고 많은 상인들이 떠날 것.
- 업종이 다양해서 거버넌스 의견수렴이 어려울 것.
- 외관보다는 내실을 다져야 함. 공생의 정책을 실현했으면 함.
- 사회적 트렌드나 동향에 대한 세미나가 있으면 좋겠음.
- 주변 광장이나 환경보다 세운상가 내부를 우선 시 했으면 함.
[표 4-4] 주민 인터뷰 주요의견 정리
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 주민 주요의견들을 살펴보면 공통적으로 매출에 도움이 되지 않고 임대료 상승
을 우려하고 있었고 주차 문제해결을 위한 방안이 마련되어야 한다고 얘기하고 
있었다. 업종이 다양해서 거버넌스 의견수렴이 어렵다는 의견과 상인과 별개의 
사업이 되지 않으냐는 우려의 의견을 보면 정책적인 신뢰가 구축되지 않은 것을 
알 수 있다. 주민을 대표하는 상인회에 대해 부정적으로 인식하고 있으며 공공공
간 활용 관련 의견에서는 문화활동을 위한 공간과 녹지공간에 대해 요구하는 것
을 알 수 있었다. 
 세운공공팀은 완성된 초상화를 주민들에게 돌려주면서 인터뷰에서 나온 상가별 
주요사항 위주로 주민 의견에 관한 조치 사항 등을 적은 피드백 편지를 개별적으
로 전달하였다.
 인터뷰 피드백 편지의 주민 의견에 관한 조치 사항을 보면 상가 홍보 등 상가 활
성화 대책에 대한 조치로는 주민들의 역량이 강화됨과 동시에 홍보되고 활성화될 
수 있는 관련 사업을 주민들과 함께 추진해 갈 것이라는 답변이 있었다. 주차 문
제의 경우 많은 지적이 있었는데 서울시는 주민들의 어려움을 이해하면서도 지가
가 비싸고 공간이 협소한 세운상가에 이 이상의 주차공간을 확보하는 것은 어려
운 일임을 솔직하게 답변하였고 대신 향후 상가 주변 지역 개발에 따른 자연스러
운 주차공간 증설을 위한 노력을 하겠다는 답변이 있었다. 임대료 상승 문제의 경
우 임대료 기준안을 마련하여 서로가 납득할 수 있는 기준을 만들고 소유주와 세
입자, 그리고 자치단체와 서울시가 함께 상생협약을 맺는 방안을 추진한다고 답
변하였다. 녹지 조성에 대한 의견의 경우 주민 의견이 모일 경우, 일부 설치 지원
이 가능한 정책사업이 있음을 확인하여 추진할 수 있도록 검토하겠다고 답변하였
다. 청계상가의 경우 아예 건물을 철거하고 보상을 받거나 대기업을 유치하여 전
면적인 리모델링을 하자는 의견이 적지 않았는데 서울시가 나서서 추진하는 데는 
한계점이 있으므로 서울시 교육청 협력을 통해 서울시립대 캠퍼스, 혹은 전자 산
업 관련 대기업 연구소 유치와 같은 내용을 추진하겠다고 하였다. 세운상가 가동 
1층 주민의 경우 초록띠 공원이 2층으로 연결되는 광장 형태로 조성되면서 1층이 
다소 어두워지는 문제에도 우려가 컸으나, 경사면과 세운상가 가동 건물 사이의 
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공간을 충분히 확보하여 진입로가 어둡지 않게 하고 경사면 아래 전자박물관 같
은 관광객이 활발히 유입될 수 있는 거점 조성을 통해 활성화할 방안을 준비키로 
한다고 답변하였다.
 세운공공팀은 240명의 인터뷰 내용을 정리 및 기록과 분석 과정을 거쳐 관계자
들과 공유하고 다시 피드백절차를 밟으며 주민들과 신뢰를 쌓기 위한 노력을 해
온 것을 확인할 수 있었다.
∎ 세운상가 활성화 방안 마련 전문가 컨설팅
 세운상가 공공공간의 조성계획과 연계한 거점 공간 활용 산업경제 활성화 방안 
마련을 위해 세운포럼, 세운상가 군 입주자 등과 협력을 통해 해법을 위해 전문가 
의견을 수렴하는 과정을 거쳤다. 조사 기관은 주식회사 와이즈리서치에서 입주자
에 대한 표본 조사를 진행하며, 실효성 높은 조사를 위해 각 사업장을 방문하여 
대면 설문을 진행하는 방식으로 시행되었다.
 조사결과 전체적으로 대표자 연령대가 높고 업종 경쟁력이 낮지만, 일부 경쟁력
을 유지한 업종과 분야가 존재하고 변화를 원하는 그룹들이 존재하며, 협업과 기
술강화 지원에 대한 니즈가 높았다. 상품기획/디자인, 연구/개발, 고객 서비스 등 
고부가가치 분야에 대한 경쟁력을 키울 수 있는 지원이 필요하고 상가 내외부의 
다층적인 협업과 연계가 이루어져야 하며, 청년층 유입을 통한 활성화를 도모해
야 함을 알 수 있었다. 그 밖에 상가 활성화 시 적정 임대료 수준을 유지할 수 있
는 제도적 협약이 같이 추진되어야 하는 것 역시 세운 공공이 실시한 주민 인터
뷰 결과와 유사하였다.
 
∎ 세운상가는 대학_수리수리얍 워크숍
 세운공공은 주민 역량 강화 사업의 목적으로 2015년 10월부터 주민 인터뷰를 통
해 발굴된 장인에게 배울 기회를 마련하여 수리수리 워크숍을 총 3회 진행하면서 
세운상가의 기술력 및 노하우, 축적 자료 등 단절을 예방하고 청년세대로의 기술
력 전수 및 계승 발전하는 계기를 마련코자 추진하였다. 이후 장인과 수리 이용자 
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매칭 프로그램인 ‘수리수리얍’을 통해 온라인 수리 접수 홈페이지를 구축하여 
시민들이 전자제품의 고장 증상과 제품에 얽힌 사연을 접수하면 해당 제품을 수
리해 줄 기술장인을 찾아 수리를 의뢰하는 프로그램으로, 접수 물품은 기술장인
에게 상세 진단을 거쳐 작업을 진행된다. 
 이를 계기로 장인 모임이 지속해서 이루어지고 주민들의 역량을 강화를 위하여 
2016년 11월 수리수리 협동조합이 설립되는 결과로 이어졌다.
∎ 세운상가는 대학_세운 아케이드 1
 수리수리 워크숍과 마찬가지로 세운공공팀은 주민 역량 강화 사업으로 2015년 
10월 세운 아케이드를 실시하였다. 오래된 세운상가의 업종과 지역 문화에 관한 
관심을 두고 도시재생과 문화기획 차원에서 참여 협력의 희망을 품은 청년들을 
모집하여 주민들로부터 배우며, 지역의 문제를 해결하는 프로젝트로 주민과 청년
들이 함께 세운상가에 필요한 디자인작품을 제작 및 설치하는 교육과정을 거쳤
다. 강의 및 멘토링 등을 지원하기 위해 세운공공팀 및 도시재생, 공공디자인 전




세운 사용 설명회 & 관계맺기 워크숍
세운아케이드 소개, 앞으로의 방향, 해볼 
것들에 대한 이야기, 소개, Q&A
2주차
(10/24)
[탐방&그룹핑] 관심 별 그룹핑, 혹은 
원하는 사람끼리 그룹핑
각자 관찰하고 둘러보기, 사진기록, 발표한 
내용과 관심사를 토대로 그룹핑
3주차
(10/31)
[강의, 팀작업] 세운상가에 대한 이해, 
팀 별 발표와 공유
팀별 탐방 결과 발표
4주차
(11/7)





[워크숍] 다양한 워크숍을 통해 세운상
가의 재료와 만나기
세운상가 장인과 함께 관계 맺고 해당기술
을 접하고 공부하는 워크숍
6주차
(11/21)
[프로젝트진행] 그룹별 탐방 / 기획 / 
공유
그룹별 진행 된 작업들을 멘토와 함께 고
민하며 발전
[표 4-5] 세운 아케이드 1 운영 과정
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[그림 4-4] 세운 아케이드 1 활동사진
출처 : 세운공공 홈페이지 (http://sewoon.org/세운아케이드)
 
 이후에 2016년 6월 18일부터 8월 20일까지 영화, ‘세운어드벤쳐’ 잡지 출간, 
‘세운바캉스’ 등의 콘텐츠를 제작하는 세운 아케이드 2, 2016년 10월 10일부터 
12월 17일까지 투어 프로그램을 개발하는 세운 아케이드 3이 진행되었고 시민 보
행 데크가 개장된 9월 이후인 자력 재생단계에서도 세운공공 팀은 2017년 9월 23
일부터 12월 21일까지 세운상가에서 영상제를 목표로 하여 세운 아케이드 4까지 
지속해서 진행하면서 공동체 활성화를 위해 시민 누구나 참여하고 즐기는 기회를 
만들기 위한 프로젝트를 실시하였다. 
7주차
(11/28)
[작업진행] 프로젝트 실행 그룹별로 프로젝트 시행
8주차
(12/5)
[중간점검] 프로젝트 컨설팅 멘토들과 중간발표 및 점검
9주차
(12/12)
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∎ 다시 세운 프로젝트 착수식 및 상생 협약식 
 2016년 1월 28일 세운상가 군 재생사업의 착수를 알리는 행사를 통해 주민 
및 기자들에게 본격적으로 추진되는 사업의 내용을 효과적으로 알리기 위해 
착수행사를 진행함과 동시에 활성화 사업에 따라 지가 및 임대료 상승으로 인
한 기존 주민이 떠나게 되는 젠트리피케이션 현상을 방지하고자 임대인과 임
차인이 상생할 수 있는 규약을 만드는 상생 협약식도 함께 진행되었다.
세운 공공팀은 주민들에게 행사를 홍보하고 알리기 위해 사전에 상생협약 
초대장을 상가 주민들에게 배부해 참석을 도모하였다. 상생협약 협의 내용으
로는 소유자의 경우 계약 기간, 임대료 및 보증금 적정성을 유지하고 상인의 
경우 안전하고 쾌적한 상가 만들기에 협력하는 것과 서울시의 경우 행정적 지
원을 마련한다는 조건이 제시되어 있다. 계약 조건으로 5년 영업 보장 및 임
대료 상승 연 9% 제한이 명기되어있는 표준임대차 계약서 작성 및 배부하고 
소유주와 임차인 대표, 변호사, 세무사, 변호사, 서울시 공무원 거버넌스 등 7
명으로 구성되어 임대차 분쟁 조정 위원회를 운영하기 시작하였다.
따라서 상생 협약식 이후 세운상가 550개(16년 1월), 대림상가 334개(16년 
12월), 청계상가 379개(16년 12월) 순차적으로 협약이 체결되었다.
  
[그림 4-5] 상생 협약식 초대장 및 상생 협약서 




∎ 도시재생활성화 계획안 공청회 개최
도시재생 활성화 계획안 공청회는 2016년 5월 26일 활성화 계획(안)에 대한 
관계 전문가 및 주민 등으로부터 의견수렴을 목적으로 서울특별시 주최로 개
최되었다. 참석자는 약 100명으로 세운상가 군 주민 및 세운재정비촉진지구 
주민 등이 참석하였다. 공청회는 세운상가 일대 도시재생 활성화 계획안 발표
와 지정토론이 이어졌다. 지정토론에는 세운 재생 자문단 좌장, 시립대 교수가 
좌장으로, 공간문화센터장, 와우북문화센터대표, 팹랩연구원, 세운상가 주민대
표가 토론자로 참석하였다.
전문가 의견 5건 주민 의견 8건 중 공사 기간에 주차비 면제 요청과 상가 
내 오수관 정비를 위한 비용지원 필요에 대한 주민 의견 2건을 제외한 나머지 
의견은 모두 반영이 되었다. 
의견 조치계획
현재 단절된 세운상가 일대의 모습
을 변화시키고 새로운 삶의 형태에 
대응하기 위한 소통 커뮤니케이션 
필요
보행재생 / 산업재생 / 공동체 재생을 목표로 거버넌스 
활동(소통방 운영 등)을 통해 지역주민들과의 지속적 소
통을 진행 중임
세운상가가 갖는 제조 등 문화의 연
속성을 유지하고, 아이들에게도 의미 
있는 공간으로 조성되는 문화재생 
필요
세운상가를 창의제조산업의 거점지역으로 조성하기 위하
여 데크 상·하부 메이커스 큐브, 세운상가 내 지하공간, 
옥상공간 등을 활용하여 메이커를 위한 교육, 창업·창작
공간, 기술교류·협력·전시공간을 활용한 다양한 교육·
워크숍·전시 등을 계획하고 있으며 특히, 세운광장-청계
천-남산으로 연결되는 보행과 문화공간을 계획하여 문화
의 연속성을 확보할 계획을 가지고 있음
옥상공간을 활용한 팜카페, 상인과 
젊은이가 어울리는 공간으로 조성하
는 도시농업 정책적 추진 필요
2015년 세운상가 군 재생 활성화 단계에서부터 옥상공간 
활용 및 활성화를 논의하여 주민과 공간사용협약을 체결
하였으며 서울의 새로운 공공공간으로 명소화하여 세운상
가 활성화에 기여하고 시민 플랫폼으로 운영하기 위한 세
부사업계획이 수립 중에 있음
[표 4-6] 도시재생 활성화 계획 공청회 전문가 의견
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    출처 : “세운상가 군 일대 도시재생활성화 수립을 위한” 공청회 개최 결과보고 자료
 
해외 도시재생의 사례에서 보듯이 
성공한 도시재생을 위해서는 세운상
가 일대의 주민이 재생의 주체로서 
적극적으로 참여하고 민․관 협력이 
중요함
2014년부터 상가군 별 상인회, 건물 관리 주체 등이 참여
하는 거버넌스 활동이 운영되고 있으며 옥상공간, 지하 
공간 등 민간 공용공간에 관한 사용협약과 젠트리피케에
션 방지를 위한 협약도 체결하였으며 특히, 공공공간 설
계에 주민의 의견을 적극적으로 반영하여 민·관협력형 
재생사업으로 추진 중임
메이커 문화 형성을 위해 젊은이들
의 유입과 교육 및 문화 기반 조성 
필요
데크 상·하부 메이커스 큐브, 지하공간 등을 창의제조산
업의 거점지역을 조성하기 위한 다양한 공간확보와 메이
커 문화 기반조성을 위한 프로그램을 지속적으로 운영할 
계획임
의견 조치계획
데크정비 등 공사 중에는 상가 영업 
손실이 발생되므로, 공사 기간  주차
비 면제 요청함
관계 법령상 지원 대상 아님
누수 및 냄새 등으로 인해 분쟁이 발
생하고 있고 상가 내 오수관 정비를 
위한 비용 지원 필요
상가군 공공이용시설 개선 비용을 지원하고 있으나, 모든 
개별 시설물 개선을 위한 지원은 예산 등 한계 있으므로 
개별 시설물에 대해서는 소유자 부담으로 정비 필요
세운2구역의 전자 베어링, 3구역의 
볼트 부품이밀집된 산업 네트워크를 
활용하고 기존 골목의 고유한 특성을 
보존하면서 환경을 업그레이드 하면 
활성화에 도움이 될 것임
세운 재정비촉진계획수립시 2구역은 소규모 개발 및 기존 
가로 유지하기 위한 소단위 사업 구역으로 계획 수립되어 
기존 산업 네트워크가 유지되는 점진적 개발이 될 수 있
도록 계획되어 있음
세운상가군 생업 환경이 어려움 실정
임, 데크 정비 등 환경 개선을 조속
히 진행 요함
데크 정비 등 공공공간 조성공사를 `16.3월 착공하여 `17.8
월 준공을 목표로 공사 진행 중임
50년 경과된 상가 내부 노후시설 환
경 개선을 위한 서울시 지원 절실함
상가군 외부경관 및 성능 개선, 화장실 등 공공이용시설 
개선을 위한 비용 지원사업을 주민공모를 통해 시행 중임
을지로 지하보도~대림상가간 지하연
결통로를 사업 계획에 포함 요청
을지로 지하보도~대림상가간 지하 연결 통로 조성을 사업
계획에 포함하여 추진중임
[표 4-7] 도시재생 활성화 계획 공청회 지역 주민 의견
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∎ 다시세운 프로젝트 주민공모사업
주민 참여 강화를 위해 주민들이 직접 아이디어를 내고 실행하는 주민공모
사업을 통해 세운상가의 잠재력 확인 및 재생사업에 대한 사회적 공감대를 형
성하기 위한 목적으로 16년 7월 12일 추진계획이 진행되었다. 7월 20일부터 8
월 8일까지 사업공고를 통해 37개 사업 신청을 받았고 사업심사를 통해 선정
된 32개의 사업이 2016년 9월부터 2016년 12월 31일까지 시행되었다. 사업의 
내용으로는 공동체 활성화를 지원하는 일반공모, 산업 문화예술 관광 활성화 
지원과 상가 디자인 개선 지원하는 기획 공모, 외부경관 및 성능 개선, 화장실 
등 공공 이용시설 개선 지원하는 상가군 시설 개선이 있다. 
일반공모사업은 세운상가군 주민 3인 이상이 참여하는 공동체 활성화 사업 
예정자를 대상으로 하며 조성에 필요한 활동과 관련하여 자유주제로 신청할 
수 있다. 기획 공모의 경우 세운상가군 주민, 대학생, 비영리단체, 문화예술활
동가 등을 대상으로 하며 장인, 예술가가 협력할 수 있는 사업 또는 연구를 
비롯하여 문화예술활동, 관광객 유치 프로그램을 내용으로 한다. 상가디자인개
선을 위한 공모사업은 디자인, 문화예술 등의 전문가와 협업을 할 수 있는 상
가군별 시설관리 주체를 대상으로 하며 상가군 내·외부 환경정비를 위한 디
자인 개선을 내용으로 한다. 상가 군 시설 개선 공모의 경우 상가 군별 시설
관리주체(상가관리회, 아파트관리회, 상인회 등)가 신청할 수 있으며 화장실 
등의 공공이용시설을 개선하기 위한 내용으로 한다.
상인 중에는 옛 물건을 간직한 분들
이 많음, 이를 활용하여 3층 데크에 
전자박물관을 만들면 학생 등 관람객 
유입에 도움이 될 것임
데크 상·하부 메이커스규브내에 기존 세운상가군의 추억
을 간직할 수 있는 공간(전자박물관 등)이 확보될 수 있도
록 프로그램 선정 중에 있음 특히, 젊은층들의 유입을 위
해 다양한 제작·전시·체험공간을 확보할 계획임
손님맞이를 위해 상가 단장이 필요하
며, 건물 외부를 먼저 진행하고 상가 
내부는 순차적으로 진행 필요
상가군 외부경관 및 성능 개선, 화장실 등 공공이용시설 
개선을 위해 주민공모를 통해 선정된 사업에 비용지원 중
임
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건강 요리 교실과 상가 주민 대상 파티 및 봉사활




주민 대상 사진워크숍, 강의, 세운상가군을 촬영하









멋과 맛나는 세운텃밭 화분용 수분 센서 만들기, 미니팜 만들기 등 ‘나도 세 운그린 메이커 프로그램’ 진행 ㈜에코11
세운상가 가동 홈페이지 제작 세운상가 가동 홈페이지 제작 세운상가시장협의회
세운상가가동 상인회원도시재생교육 및 워크숍 상인 대상 도시재생 교육(3회) 및 워크숍
세운상가시장협의회
홍보관 운영 세운상가 1층 주력 산업인 오디오 기기 홍보 공간 조성 및 홍보 세운상가시장협의회
다시세운 꽃찬길 거대한 꽃 그림의 인피오라타를 주제로 세운상가 주민과전문 아티스트 협업 전시 아트앤쉐어
을지로 휘트니스센타 작가의 시선으로 제작한 운동기구 활용 퍼포먼스 전시 을지로 하와이
세운이의 사적인 지도 세운상가 개인들의 스팟과 동선을 발견하고 기록한 새로운 형태의 지도 제작 김민지외 2명
기수리 예수리 세운상가에 얽힌 추억을 텍스트로 수집 아카이빙', 오브제를 이용한 전시 기수리예수리
장인 x 예술가 프로젝트 기술 장인과 신진예술가 및 대학생들의 아이디어를 결합하여 연결하는 프로젝트 네츄럴데코모스
다시웃는 세운상가 스마일 그림 캔버스 제작 및 상일들의 메시지를 작성한 나무 형태의 장식물 제작 전시 이제이 팩토리
다시세운 매뉴팩쳐 기술자(장인)와 예술가의 협업을 통해 상품개발, 현장 워크숍 진행, 협업 결과물 전시 산림 조형
테슬라코일 주크박스 테슬라코일 주크박스 제작, 관객이 음악을 지정할 수 있는 체험공간 운영 세운테크노아트
Playing for Sewoon 세운상가 주민과 예술가들이 참여하는 음반 제작. 연주회 영상 및 음원 제작 ZEITGEIST
금성레코드 프로젝트 음향기기 리폼 워크숍 진행 고민규외 2명
세운상가 극장, 영화, 이미지 세운상가 일대 지역을 영화라는 주제로 아카이빙 전시, 워크숍 김양우외 2명
비둘기 오디오&비디오페스티벌 예술가, 활동가, 창작자들이 오디오와 비디오에 관한 창작물 제작 전시 SlowSlowQuickQuick
백/아베 비디오 신시사이저오픈 소스 프로젝트
세운상가 일대 개발자, 창작자, 기술자들이공동 개발, 전시, 유통 등의 과정 커뮤니티 Willy-Nilly
세운 장인 x 영크리에이터 장인들과 젊은 예술가들의 협력 디지털 제조 프로젝트 (사)타이드인스티튜트
(세운)시 (여러분)계 세운상가 장인정신을 기리는 한글 시계를 제작, 퍼포먼스 비디오와 미디어아트 작품 제작 스페이스바 21
세운상가 타임라인 완성하기 세운상가 타임라인 연구, LP감상실, 오락실, DVD 감상실, 세미나실 등을 조성 운영 프럼투
표 4-8] 16’주민공모사업 세부 현황
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 출처 : 세운공공 홈페이지, 연구자 재구성
     
  
[그림 4-6]  주민공모사업






안내판 및 계단벽면인테리어 개선사업 세운상가 가동 내 계단에 설치된 층별안내도와 벽면 간판 교체
세운상가시장협의회세운상가
공용등 LED 교체 사업 세운상가 가동 노후 조명등을 LED로 교체 세운상가시장협의회세운상가
화장실 개선 사업 세운상가 가동 화장실 시설개선(5개소) 세운상가시장협의회세운상가
대림 상가 복도등 LED교체 사업 대림상가 1~4층과 지하층의 노후 조명등을 LED 등으로 교체 대림상가 상인회
대림상가 복도 간판LED간판 교체 사업 대림상가 내 1,2층 노후 간판을 LED 간판으로 교체 대림상가 상인회
배관(상하수도) 및 펌프 교체 대림상가 노후 상하수도 배관교체, 지하 펌프 교체 대림상가관리㈜
청계상가 아파트복도전등 교체 사업 청계상가 1~8층 노후 조명등을 LED로 교체
청계상가아파트자치관리위원회
청계상가 화장실 개선 사업 청계상가 화장실 시설 개선
청계상가아파트자치관리위원회
상가 내 피난 유도등 교체 및 스프링클러 MCC 판넬 교체사업
세운상가 가동 상가 내 노후 피난유도 등을 교체 등
세운상가 가동건물관리회
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∎ 수리수리 협동조합 설립
 세운공공 팀에 의해 2015년 10월부터 수리수리얍 이라는 이름으로 3차례에 
걸친 워크숍을 통해 자신의 기술을 존중하고 찾는 고객들을 만난 장인들의 높
은 만족도와 세운상가 군 일대의 수리업 및 제조업의 가능성을 발견하게 되었
고 장인 모임과 단계별 협동조합 교육 그리고 새로운 기술교류 등을 통해 
2016년 11월 16일 정식적으로 협동조합을 설립하게 되었다.14)
2.3. 사업시행단계
∎ 창의제조산업 활성화 계획 발표 & 세운상가 전략거점 개소식
2016년 1월 상생 협약식에서 공간 협약을 통해 산업재생을 위한 거점에 대
한 논의가 이어져 오면서 세운상가 전망대, 옥상, 세운상가지하실(면적 : 165
㎡), 아세아전자상가 3층(면적: 630㎡)을 거점으로 활용하기 위한 협약을 맺고 
2016년 11월 4대 전략기관인 (사)씨즈, 서울시립대 시티캠퍼스, 팹랩서울, 서울
시사회적경제지원센터와 청년 스타트업 인큐베이팅, 기술창업교육, 디지털 제
조제작공간, 사회적 경제조직 종합 지원의 역할로 업무협약을 맺었다. 
2017년 3월 2일 박원순 서울시장, 김영종 종로구청장을 비롯한 세운상가 소
유자, 임차인, 주민 등 200여 명이 참석한 가운데 창의제조산업 활성화 계획 
발표와 더불어 4차산업 전략거점 개관식을 가졌다.
 




∎ 메이커스 큐브 공간 조성
메이커스 큐브는 세운상가, 청계상가, 대림상가 건물 양옆으로 정비된 보행 
데크 2, 3층에 29개의 상자 모양의 공간으로 2017년 4월 모집공고를 통해 4월 
10일에서 24일까지 서류접수를 통해 입주자 후보를 받았고 심사과정을 거쳐 
2017년 5월 1일에 입주자 발표를 하였고, 2017년 5월 22일에 입주협약을 통해 
공간 사용 및 운영 협약을 맺었다. 총 29개 큐브 중 공용공간으로 사용되는 7
개 큐브와 세운 전자 박물관으로 이용될 3개의 큐브를 제외한 19개의 큐브에 
총 17개 그룹(초청형 8개, 공모형 9개) 팀이 입주하였다.
이 중 12개 그룹은 ‘창업자’ 또는 ‘현장연구소’ 운영 부분에 해당하며 
하드웨어, 디지털 디바이스, IT 분야에서 제품과 콘텐츠 개발과, 제작 교육 서
비스 활동을 하고, 5개 그룹은 ‘예술가’ 및 ‘창작가’의 실험 그룹이 있
다.15)
[그림 4-8] 세운 메이커스 큐브 전체 공모 현황
출처 : 세운상가군 거점공간 소개 자료 
15) 거버넌스 소식지 1호(2017.09.19. 발행본)
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해외 재난 지역의 어린이들에게 망가진 꿈과 희망을 3D프린터를 활용해 




하드웨어와 IT기술을 결합한 키트를 직접 조립해 볼 수 있고, 세운상가 




세운상가 일대의 ‘수리장인’과 함께 수리공방을 마련하고, 진공관 앰프 




3D프린터를 제작하는 스타트업, 신제품 개발을 세운상가 일대의 제조업
체와 함께 진행하는‘메이드 인 세운’과 3D 프린터기 관련 전시, 워크




메이커가 되고 싶은 아동 및 청소년들에게 세운상가 일대를 교육공간으




메이커 문화 확산을 위한 스타트업, 메이커와의 협업, 전시 기획, 워크숍, 
도서, 컨설팅 등
오늘공작소 대림-서205
3D 프린팅을 매개로 ‘도시적정기술’이라는 효용성을 발굴·실험·공유





기술을 작품의 주요 매체로 다루는 미디어 창작 글부, 작품 제작과 전시, 
여성작가와 테크니션을 위한 기술랩을 운영
테크캡슐 대림-서305
변화하는 산업체계 속에서 인공지능, 로보틱스, 디지털 패브리케이션 등 
새로운 기술의 기용 접점을 모색하고, 실험하기 위한 플랫폼으로 운영
PRAG 대림-서306
낯선 전자부품을 쉽고 재밌게 배울 수 있는 키트를 제작하여 ‘전자얼굴 
in 세운’프로젝트를 진행
어반플레이 대림-서307
지역의 잠재적 가치를 콘텐츠화하는 단체.‘아는을지로’프로젝트를 통해 
을지로의 지역성 연구, 아카이브, 전시 등을 기획하는 팝업공간으로 활용
A-PLANET 대림-동205
예술가들이 작품의 완성도를 위한 기술이 필요할 때 직접 세운상가 내 
기술 장인과 매칭하여 해결해주는 프로젝트를 진행
5000도씨 대림-동207
금속 3D 프린터를 개발하는 스타트업, 금속 3D 프린터기와 CNC 조각기 




반려 로봇 스타트업, 로봇과 인공지능 기기들이 함께하는 loT 체험 프로
그램을 진행
VoRi 대림-동304
드론 등 VR 촬영장비와 컨텐츠를 연구 개발하며, 시민들이 참여할 수 있
는 오픈 스튜디오로 기획
만드로 대림-동305
절단 장애인을 위한 저비용 전자의 수를 제작하는 스타트업, 제작 워크숍 
등의 프로그램 운영 예정
씨에이씨 대림-동306
카드보드(골판지)를 활용한 예술과 기술 기반의 교육 제품을 만들고 교육
하느 스타트업, 신제품을 개발하는 현장 연구소와 메이커 교육 공간 등으
로 활용할 계획
[표 4-9] 세운 메이커스 큐브 입주팀 및 활동
 출처 : 거버넌스 소식지 1호, 연구자 재작성
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2.4. 자력재생단계
∎ 다시 세운 프로젝트 거버넌스 소식지 발간
 2017년 9월 10일 거버넌스 소식지 1호를 시작으로 세운공공팀이 주도하여 
직접 취재 및 기사 작성, 감수하려 세운상가에 관심이 있는 내용으로 세운상
가 소개, 맛집 및 장인 지도, 장인 인터뷰, 상가 내 출사지 안내, 보행로 안내 
등 상가 관련 각종 정보가 수록되어 있다. 세운공공은 격주로 발간하며 500부
씩 제작하여 상가 관리회 및 안내소에서 무료로 배포하여 상가 홍보 및 시민 
유입을 유도한다.
  
[그림 4-9] 거버넌스 소식지
출처 : 세운공공 홈페이지 
 
∎ 다시 세운 프로젝트(1단계 구간) 주민공모사업
 2016년 주민공모 사업과 마찬가지로 사전 사업공고를 통해 40개의 사업이 
선정되어 2017년 9월 1일부터 2017년 12월 31일 시행되었다.
사업의 내용은 일반공모, 기획 공모, 상가 군 시설 개선 공모 이외에 상가 군 
산업 활성화 촉진 활동을 장려하는 주제공모가 추가되어 실행되었다. 주제공모
의 경우 세운상가 군 산업 관련 입주기업을 대상으로 신청자격이 주어지고 나
머지 공모들은 지난 2016년 시행되었던 주민공모사업의 내용과 같다.
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대림상가 상인회원 도시재생 교육 및 워크숍 대림상가 상인회




미래와 옛것이 만나는 세운상가 상품 개발 오늘공작소
반짝반짝_세운상가 오픈스페이스바
세운 보부상 – 세운상가 소장품전 어반플레이
세운프리덤 리디자인
스포츠 및 놀이용 드리프트 트라이크 개발 사업 씨에이씨
어서오세요, 세운상가에 PRAG
예술 기술 콜라보 프로젝트 예·기가 있는 창작소
지향성 스피커 확장키트 개발 서울 익스프레스 기술랩




다시 쓰는 세운지도 아마추어서울
대림상가 외관 가이드라인 마련 대림상가관리(주)
비둘기 네트워크, 공간비둘기 비둘기 네트워크
비둘기 오디오&비디오 쇼케이스 비둘기 SHOWCASE
세운상가 방문기념 전자키트 교육사업 세운상가 3층 상우회
세운상가 시설물 정비 기준 수립 세운상가 시장협의회
세운 인터렉티브 에스꼴라 알레그리아
세운 클리닉 산림조형
<스쳐간 흔적들> 프로젝트 빠빠빠 탐구소 세운점
청계상가 디자인 개선 방안 마련 청계상가 아파트 관리회
SEWOON-Cosmos SEWOON-Cosmos Project






건물 내·외부(도장) 환경개선사업 청계상가 아파트 관리회
계단미끄럼 방지턱 설치공사 세운상가 가동 건물관리회
내부간판 정비 사업 세운상가 시장협의회
대림상가 3,4층 복도간판 교체 대림상가 상인회
상가 오,배수 배관교체 및 입상 연결 공사 청계상가 아파트 관리회
상가 출입문 및 방화셔터 교체공사 청계상가 아파트 관리회
아파트 오,배수 입상관 교체 대림아파트 관리회
옥상 우수드레인 정비 세운상가 가동 아파트 관리회
세운상가 건물외부 리모델링 사업 세운상가 가동 아파트 관리회
세운상가 공용공간 리모델링 사업 세운상가 가동 아파트 관리회
청계상가 복도간판 교체 청계대림아파트 상가 상인회
청계상가 3층외관 정리 청계상가 아파트 관리회
3층데크 외관정비사업 세운상가 시장협의회
3층데크 천막어닝 정비사업 세운상가 시장협의회
3층 외관 정리 및 정비 대림상가 상인회
[표 4-10] 17’주민공모사업 세부 현황
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3. 소결
본 연구는 도시재생 사업과정에 있어 협력적 거버넌스를 구축하고 다양한 
이해당사자들이 활동하고 있는 세운상가에서 협력적 거버넌스의 분석 항목인 
시작 조건, 제도적 조건, 리더십, 협력적 과정에서 어떤 논의 과정들이 있었고, 
도시재생에 기여하고 있는 이해당사자를 도출하고자 하였다. 
 서울형 도시재생 선도지역이 지정되고 세운상가가 도시재생 활성화 지역으
로 지정되기 이전부터 세운상가 활성화를 위해 각 이해당사자의 활발한 활동
들을 확인할 수 있었다. 우선 주민들을 대표하는 주민협의체가 조직이 되어 
주민의 대표로서 주민설명회 등의 활동을 하면서 주민과의 소통을 시작하였고 
제작문화, 박물관 기획, 문화콘텐츠 기획, 도시계획, 산업경제의 분과로 나뉘어 
구성된 전문가들이 직접 해당 주제를 발표하고 토론하는 식의 자문단 회의가 
1년에 걸쳐 12차례 이루어지면서 거점 공간에 대한 논의가 시작되었다. 또한, 
일방적 소통이 아닌 주민 설문조사를 통해 기본적으로 도시재생 사업에 대한 
인지 여부와 활성화를 위해 필요한 편익시설에 관해 확인하여 주민들의 목소
리를 들을 수 있었다. 민관 거버넌스 용역이 추진되면서 (사)공공네트워크-OO
은 대학연구소는 ‘세운공공’ 팀을 꾸려 사업시행에 따른 주민 공감대 형성 
및 의견을 수렴하고 정책에 반영하기 위한 역할을 시작하며 더욱더 소통을 위
한 정책이 시행되었다.
 도시재생 사업 초반 과정에서 전문가 의견수렴 및 주민협의체 조직, 거버
넌스 용역 추진을 통해 정부의 주도가 아닌 다양한 이해당사자의 협력을 통해 
세운상가 군 활성화를 위한 노력을 해온 것을 알 수 있다. 
 하지만 실증적 분석을 위해 다양한 이해당사자 간의 협력이나 갈등의 경험
이 있었는지와 이를 통해 참여의 유인이 생겨났는지에 대한 분석과 각 이해당
사자 간의 도시재생 사업에 대한 충분한 이해가 있었는지에 대한 분석을 통해 
협력적 거버넌스의 시작 조건에 대한 각 이해당사자의 인식을 파악하여야 할 
필요가 있을 것으로 판단되었다.
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 서울시 정책에 의해 세운공공팀이 세운상가에 들어와 활동하게 되면서 초
상화 인터뷰를 진행하며 신뢰도를 쌓고 의견들에 대한 피드백을 주민협의체를 
통해 전달하였다. 세운공공팀은 수리수리얍워크숍, 세운아케이드 등 주민들의 
역량 강화를 위한 사업들이 진행하며 주민들의 참여를 유도하였고 또한 다시
세운프로젝트 착수식과 임대료 상승 방지를 위한 상생 협약식을 통해 젠트리
피케이션 문제에 대해 사전에 방지하였다.
 제도적 측면으로 봤을 때 서울시와 주민협의체 간의 의사소통을 위하여 세
운공공팀이 다시 피드백을 주는 등 소통을 하였고, 주민들의 참여를 유도하기 
위한 노력과 상생 협약식을 시행하는 등 제도적 기반이 마련되었다고 할 수 
있다. 하지만 주민들은 주민협의체와 상호 대등한 관계에서 역할을 수행하고 
있는지에 대해서는 정확하게 알 수 없었고 사전 인터뷰를 통해 여전히 도시재
생에 대한 부정적 인식과 임대료 상승의 문제를 안고 있었다. 
따라서 본 연구자는 제도적 조건 측면에서 주민협의체와 시민이 동등한 관
계에서 역할을 수행하고 있는지와 도시재생 사업과정에서 주민들의 의견이 충
분히 반영되었는지 파악하여야 한다. 또한, 참여 과정에 있어 모든 주민에게 
동등하게 기회가 제공되었는지와 상생 협약식에 대한 각 이해당사자의 인지 
정도를 파악할 필요가 있을 것으로 판단되었다.
세운공공팀을 비롯하여 주민협의체 등의 이해당사자 도시재생 사업에 대한 
주민설명회 및 주민 의견 전달을 통해 대화를 유도하고 스스로 합의할 수 있
도록 도왔다. 이는 상호 이익을 위해 필수적인 역할로써 촉진적 리더십을 가
진 역할을 하였다고 볼 수 있다.
따라서 각 이해당사자에게 주민협의체의 역할과 신뢰도, 관계에 있어 협력
을 잘 도출하고 있고, 의사결정에 있어 독단적이지 않은지에 대해 파악하고, 
세운공공팀의 경우 주민과 공공 사이에서 커뮤니케이션을 원활히 유도하였는
지 파악할 필요가 있을 것으로 판단되었다.
협력적 거버넌스 모형의 중심축인 협력적 과정은 면대면 대화, 신뢰구축, 협
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력적 과정의 참여, 이해공유, 중간산출물 생성으로 구성되어 있으며, 초기조건, 
제도적 설계, 촉진적 리더십의 영향을 받는다. 세운상가의 도시재생 과정을 살
펴보면 세운공공을 통해 주민 인터뷰를 시행하여 면대면 대화를 통해 주민 간 
신뢰를 구축하였다고 할 수 있고 협력과정에 참여시키고 이해공유를 통해 수
리수리 협동조합이 탄생하는 등의 세운상가 내 자력재생단계에 있다고 할 수 
있다. 하지만 세운상가 사업군 현황 분석을 통해 조사된 세운상가가동 450개, 
청계상가 261개 대림상가 390개 총 1101개의 거주자에 비해 협력과정에 참여
하고 있는 사람은 극소수라고 할 수 있다.      
따라서 도시재생에 참여한 이해당사자인 공무원, 주민협의체, 세운공공, 주
민(장인), 주민(세입자) 간의 이해를 위한 대화 과정이 있었는지, 협력 및 신뢰 
관계가 구축되어 있는지 인식을 파악하고 사업에 참여 경험을 파악하여 결과
를 도출해 낼 필요가 있다고 판단되었다.
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2절. 심층 면담 조사의 설계
1. 이해당사자 구분
 본 연구를 통해 세운상가 도시재생 과정에 참여한 이해당사자들을 파악할 
수 있었다. 따라서 본 연구자는 이해당사자들을 구분하여 협력적 거버넌스를 
통한 분석을 위한 설문조사 대상으로 선정하였다.
 공공부문에서는 서울시 역사도심재생과에서 다시세운사업팀과 다시세운관
리팀으로 구성되어 거버넌스 운영 용역, 거점 공간 운영 용역, 보행재생 구현
을 위한 이해관계자 설득 방안 마련 등 총 9명이 업무를 담당하고 있다.
 세운상가 활성화를 위한 거버넌스 팀 중 하나인 세운공공은 주민소통, 주
민공모사업, 소식지 발간 등 세운상가 주민 스스로 자생적인 조직이 될 수 있
도록 돕는 역할을 하며, 관과 주민 사이에서 생기는 갈등 조정과 위기관리 등
의 역할을 하고 있다.16) 또 다른 거버넌스 조직인 세운 협업 지원센터는 메이
커스 큐브를 비롯한 거점 공간에 대한 운영 및 관리를 하고 있다. 
 주민협의체의 경우 상가별 총 18명의 임원으로 구성되어 주민들을 대표하
여 사업 설명회에 참석하고 주민 의견을 전달하는 등의 역할을 하고 있다. 
 이외의 주민은 세운상가가동, 청계상가, 대림상가에 종사하고 있는 세입자
들을 대상으로 무작위로 선정하여 진행하였다.
2. 조사 분석 틀  
이론적 고찰을 통해 협력적 거버넌스에 대한 이론적 개념과 선행연구를 분
석하여 성공 요인을 파악하고 도시재생 사업 과정에 기여한 이해당사자와 주
요 쟁점들을 도출해 낼 수 있었다. 이를 기반으로 세운상가 내에서 협력적 거
버넌스가 제대로 작동하고 있는지 분석하기 위해 Ansell&Gash의 협력적 거버
넌스 모형을 연구 목적에 맞게 재구성하여 분석 틀을 제시하였다.
16) 세운공공 홈페이지(http://sewoon.org/세운공공)
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[그림 4-10] 연구의 분석 틀
자료 : 연구자 작성
협력적 거버넌스 형성과 관련된 초기조건에서는 과거 협력이나 갈등의 경험
과 관과 민의 대한 인식이 세운상가 도시재생 사업에서의 이해와 참여를 끌어
낼 수 있을 것으로 보고 각 이해당사자의 입장을 분석하고자 한다. 
세운상가는 활성화를 위해 도시재생사업이 추진되기 이전부터 주민협의체를 
조직하였고 민관 거버넌스 용역을 통해 세운공공팀이 꾸려지면서 주민들의 참
여를 끌어내기 위한 사업과 워크숍이 진행되었다. 이를 통해 제도적 기반이 
마련되었다고 할 수 있으나, 극소수의 주민들만이 참여하고 있을 뿐 실제로 
제도적 기반이 정착하여 주민의 참여를 끌어냈다고 할 수는 없다. 따라서 주
민과 주민협의체 간의 관계가 대등한지, 도시재생 사업에 있어서 주민들의 의
견이 충분히 반영되어 진행되었는지와 주민참여를 위한 방안에 대한 구체적인 
의견을 파악하고자 한다. 
세운상가 도시재생 과정에서 제도적 설계만큼 이해당사자의 촉진적 리더십 
소양이 배양되어야 한다. 주민협의체와 거버넌스 조직을 통해 협력을 잘 도출
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해 낼 수 있다고 하지만 주민 인터뷰를 통해 여전히 소극적인 움직임을 보인
다는 점을 알 수 있었다. 이해당사자 별로 주민협의체의 역할과 세운공공팀의 
역할에 대한 인식을 파악하여 촉진적 리더십 구축을 통해 협력 관계에 기여하
였는지 분석하고자 한다.
협력적 과정에서는 이해당사자별로 참여했던 도시재생 사업이나 워크숍, 프
로그램 등의 경험을 파악하고 그 과정에서 주민과 공공 간의 소통을 위해 세
운공공팀에 대한 역량과 참여가 있었는지 파악하고자 한다.
따라서 본 연구자는 초기조건, 제도적 설계, 촉진적 리더십, 협력적 과정의 
항목별로 설문지를 구성하여 도시재생 과정의 협력적 거버넌스가 잘 구축되어 
있는지 판단하고자 한다.
3. 설문항목 체계
심층 면담에 있어 질문항목의 선정은 가장 중요하다. 모든 질문에 있어 분
석 사항에 대한 유용성을 검토하여야 하고 각 이해당사자에게 질문할 때 어느 
한쪽으로 치우치지 않도록 구성하여야 한다. 따라서 본 연구자는 질문항목에 
대한 응답자의 이해도와 유용성을 검토하기 위해 사전조사를 시행하였으며, 
이를 토대로 실증 분석을 위한 질문지를 구성하였다. 
질문지는 [그림 18] 연구의 분석 틀을 기반으로 일반 항목을 제외하고 협력
적 거버넌스를 평가하기 위해 4가지 항목으로 분류하여 초기조건 4가지 문항, 
제도적 설계 5가지 문항, 촉진적 리더십 2가지 문항, 협력적 과정 3가지 문항
으로 총 14개의 질문으로 구성하였다.
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성별, 연령, 소속, 직종, 거주 형태, 거





• 과거의 경험 
• 관 > 민 (힘, 자원, 지식 등)
• 사업에 대한 이해









• 주민협의체의 기본 역량






[표 4-11] 설문지 구성
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3절. 협력적 거버넌스를 통한 심층 면담 분석
1. 초기조건
1.1 공무원 및 주민 간의 협력 및 갈등의 경험 














1-1. 공무원 및 주민 간의 
협력의 경험이 있었다.
13 4 8 8
1-1. 공무원 및 주민 간의 
협력의 경험이 없었다.
28 0 0 0
[표 4-12] 공무원 및 주민 간의 협력의 경험














1-2. 공무원 및 주민 간의 
갈등의 경험이 있었다.
18 4 8 8
1-2. 공무원 및 주민 간의 
갈등의 경험이 없었다.
23 0 0 0
[표 4-13] 공무원 및 주민 간의 갈등의 경험
공무원 및 주민 간의 협력 및 갈등에 대해서 과거 경험을 묻는 질문에 대한 
답은 위의 [표 4-12], [표 4-13]과 같다. 공무원 및 주민협의체, 거버넌스의 경
우는 모두 협력 및 갈등의 경험이 있었다. 이에 반하여 주민의 경우는 협력 
및 갈등의 경험이 없는 것이 더 컸으며, 경험이 있는 경우 협력보단 갈등의 
경험이 더 많은 것으로 나타났다.
 실제로 세운상가에 종사하고 있는 주민들은 매출 등의 생업과 직접적인 연
관이 있는 것이 아니라면 세운상가 활성화 문제에 큰 관심을 가지지 않기 때
문에 협력이나 갈등의 경험을 갖지 않으려 하고 있었고, 협력이나 갈등의 경
험이 있는 주민도 앞으로도 협력에 대한 의지가 없다고 얘기하였다.
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1.2 힘, 자원, 지식의 불균형에 대한 공무원과의 관계














2. 공무원이 권한, 동원 가
능한 자원, 전문지식 등의 
측면에서 주민보다 우월하
다.
2.80 3.50 3.38 3.13
[표 4-14] 힘, 자원, 지식의 불균형에 대한 공무원과의 관계 인식
공무원과 각 이해당사자가 가진 힘, 자원, 지식의 불균형에 대한 인식은 위
의 [표 4-14]와 같다. 주민의 경우 2.80으로 다른 집단에 비해 동의의 정도가 
낮게 나타났다. 일반적으로 오랜 기간 우리나라는 관 중심의 사회가 지속 되
어 오면서 공무원이 가진 권한과 전문지식 등에 측면에서 우월적 지위를 유지
하고 있다. 하지만 세운상가의 주민 경우 10년 이상 종사하는 사람이 75%가 
넘고, 세운상가 내에서는 공무원 이 가진 권한 및 지식보다는 종사하고 있는 
주민들이 가진 자원이 더 크다고 얘기하였다. 
1.3 주민들의 관심과 자발적 참여 정도














4. 세운상가 도시재생에 대
한 주민의 관심은 높고 자
발적, 적극적으로 참여하고 
있다.
2.17 3.00 3.88 2.38
[표 4-15] 주민들의 관심 및 자발적 참여 여부에 대한 인식 
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[표 4-15]는 세운상가 도시재생과정에서 주민들의 관심과 자발적 참여 여부
를 알아보는 질문이다. 주민들은 동의의 정도가 2.17로 매우 낮게 나타났는데 
인터뷰 과정에서 “도시재생 사업에 대해 나와는 상관이 없는 문제다.”, “생
업에 쫓겨 바쁘다.”, “참여할 이유가 없다.” 등의 이유로 스스로 관심이 없
고, 자발적 참여를 하고 있지 않다고 하였다. 반면 공무원의 경우 3.88로 주민
의 관심과 자발적 참여가 다른 집단에 비해 비교적 높게 나타났는데, 이는 세
운상가 내 일부 소수와의 주민과 관계를 유지하고 있어 이와 같은 결과가 나
온 것으로 평가된다. 주민협의체의 경우 3.00으로 중립적인 입장임을 알 수 있
었고, 주민들의 관심과 참여를 독려하여야 하는 거버넌스의 경우 2.38로 부정
적인 답을 하며 주민의 참여에 있어 어려움을 겪고 있는 것을 알 수 있었다.
1.4 도시재생 사업에 대한 이해














3 . 세운상가 도시재생 사업
에 대한 충분한 이해가 있다
고 생각한다.
2.61 3.25 4.13 3.50
[표 4-16] 도시재생 사업 이해에 대한 인식
[표 4-16]은 세운상가 도시재생 사업에 대한 이해도를 알아보는 질문이다. 
공무원 4.13, 거버넌스 3.50, 주민협의체 3.25, 주민 2.61의 순으로 나타났다. 
도시재생 사업 업무를 담당하고 있는 공무원의 경우 4.13으로 가장 높게 나타
나고 세운상가 주민의 경우 2.61로 이해도가 가장 낮게 나타났다. 공공에서 주
도하는 도시재생 사업에 관한 내용을 주민들에게 전달하는 역할을 하는 주민
협의체와 거버넌스는 각각 3.25, 3.50으로 나타났다. 
세운상가 도시재생 사업 방향 중 하나인 공동체 활성화는 주민과 함께 하는 
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것에 의의가 있다. 하지만 인터뷰를 통해 주민들은 도시재생 사업에 대해 보
행교 건설 및 거점 공간 재생과 같은 물리적 재생에 관련된 사항에 대해서만 
언급하였고 공동체 재생 부분에 대해선 잘 모르고 있었다는 점을 알 수 있었
다. 심지어 도시재생 사업에 대해 인지하지 못하고 있는 주민들도 있었다. 따
라서 도시재생 사업에 대해 주민들의 이해를 도모하기 위해 좀 더 적극적으로 
개입할 할 필요가 있을 것으로 평가된다.
2. 제도적 설계
2.1 주민협의체와 주민 간의 수평적 관계














1. 세운상가 내 주민들을 대
표하는 주민협의체는 주민
들과 상호 대등한 관계에서 
역할을  수행하 고  있다 .
2.41 2.75 3.63 3.38
[표 4-17] 주민협의체와 주민 간의 수평관계에 대한 인식
주민들은 주민협의체와 서로 대등한 관계에서 역할을 수행하고 있는지에 대
한 인식은 [표 4-17]에서 보는 것과 같다. 주민협의체는 설명회 및 공청회에 
주민대표로 참여하여 주민의 의견을 수렴하고 전달하는 역할로 협력 관계를 
유지하며 협력적 거버넌스를 구축하기 위한 이해당사자이다. 하지만 주민의 
경우 2.41, 주민협의체의 경우 2.75로 이해당사자 모두 부정적 인식을 나타내
고 있었다. 주민과 주민협의체에 속한 이해관계자가 아닌 공무원과 거버넌스
의 경우 위와 같은 질문을 하였을 때 비교적 긍정적인 대답을 한 것으로 보아 
주민과 주민협의체의 관계에 대한 이해가 부족하다고 할 수 있다. 
- 75 -
2.2 주민 의견 반영 여부














2. 도시재생 과정에서 주민 
설명회 공청회 등을 통해 
주민의견이 충분히 반영되
었다.
2.07 3.00 3.87 3.13
[표 4-18] 주민 의견 반영에 대한 인식
도시재생 과정에서 주민설명회나 공청회 등을 통해 의견이 충분히 반영되었
는가에 대한 인식은 [표 4-18]과 같다. 공무원이 3.87로 가장 높게 동의하였고 
거버넌스 3.13, 주민협의체 3.00, 주민 2.07 순으로 나타났다. 
앞서나온 [표 4-17]의 수평적이지 못한 관계라는 인식은 의견 반영에까지 
이어져 주민들의 의견 반영에 대해 부정적으로 인식하고 있다. 
“이미 나온 안을 가지고 우리는 받아들여야만 하는 입장일 뿐 의견을 
내도 반영되질 않는다. 탁상공론일 뿐이다.”
- 대림 상가 2층 세입자 (2018. 02. 25) -
공무원의 경우 비교적 긍정적으로 인식을 하고 있었다. 공청회, 주민설명회 
등을 통해 주민들과 대화를 하며 의견을 수렴하고 있다고 말하며 다소 상반된 
입장이 나타나고 있는 것을 알 수 있다. 이러한 인식의 차이는 일반 주민이 
참여하지 않은 탁상공론일 뿐이다는 말을 증명할 수 있다.
2.3 공정한 참여의 기회 부여
도시재생 사업하에 실시한 주민역량 강화 사업 및 워크숍 등 주민들에게 참
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여의 기회가 공정하게 주어졌는지에 대한 인식은 위의 [표 4-19]에서 확인할 
수 있다. 참여의 기회가 공정하게 주어졌다는 뜻은 제도적 설계의 투명성을 
공무원의 경우 4.00으로 가장 긍정적이고, 주민협의체 3.50, 거버넌스 3.25, 주
민 2.29 순으로 나타났다. 공정한 참여의 기회 역시 공무원, 주민협의체, 거버
넌스와는 다르게 주민의 경우 부정적인 인식을 나타내는 것을 알 수 있다. 
주민역량 강화 사업 및 기타 워크숍 등을 시행하고 있는 거버넌스의 경우 
3.25로 실질적으로 공정한 참여의 기회를 부여하지 않았다고 할 수 있다. 이는 
[표 4-15]에서 거버넌스 관계자들은 주민들의 참여를 독려하는 데 어려움을 
겪고 있다는 점이 공정한 참여의 기회가 주어지지 못하고 있음을 유추할 수 
있다.














3. 주민역량 강화 사업 및 
워크숍 등 모든 주민에게 
공정한 참여의 기회가 주어
졌다.
2.29 3.50 4.00 3.25
[표 4-19] 주민들에게 공정한 참여의 기회에 주어졌는지에 대한 인식
2.4 상생 협약식에 대한 인지 여부
[표 4-20]은 임대료 상승 문제를 방지하기 위한 상생 협약식에 대한 인지 
여부를 알 수 있다. 임대료 문제는 주민들이 가장 큰 불만을 나타내고 있는 
사항 중 하나이다. 상생 협약식에는 주민, 주민협의체, 공무원, 거버넌스 모두
가 참여하였는데, 결과를 보면 공무원 4.38, 주민협의체 3.75, 거버넌스 3.75로 
비교적 잘 알고 있다고 답하였으나 주민의 경우 2.56으로 상생 협약식에 대해 
잘 알고 있지 못함을 확인할 수 있었다. 
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예술 분야에 있는 젊은 주민과의 인터뷰에서 세운상가에 입주한지 2년 정도 
지났지만, 임대료 상승 문제로 상가를 정리할까 생각 중이라고 하였다. 상생협
약에 대해 인지 여부를 물었으나 전혀 인지하고 있지 못하고 있는 것을 확인
할 수 있었다. 또 다른 주민의 경우 상생 협약식의 참여는 상가 임원들과 일
부 주민들만이 참여하였기 때문에 내용에 대해 잘 모르고 있다고 하였다. 
주민협의체에 소속되어있는 대림 상가의 경우 상인과 건물주는 ‘5년 동안 
임대료 동결 또는 인하’에 대한 합의 사항이 기재되어 있는 전통시장 시설현
대화사업 사전동의합의서를 2018년 1월 추가로 상가 주민들에게 공고한 것을 
확인할 수 있었다. 
이는 제도적 해결을 위한 명백한 규칙이 있음에도 불구하고 인지하지 못하
고 있다는 것은 주민들이 소극적으로 개입을 하고 있음을 보여준다. 주민들이 
가장 큰 문제점으로 말하고 있는 사항임에도 불구하고 관련 제도에 관한 관심
이 부족하다고 할 수 있다. 또한, 그 제도에 대해서 주민들에게 지속적인 공고
가 되지 못하고 있다고 할 수 있다. 따라서 본 제도적 방안이 지속적인 인지
가 되기 위해서는 일차적으로 상생 협약식이 시행된 이후에 주민협의체의 지
속적인 공고와 주민들의 적극적인 관심이 필요할 뿐만 아니라 문제해결을 위
해 더 적극적인 개입이 필요할 것으로 보인다.














4. 젠트리피케이션 현상을 
방지하고자 임대인과 임차
인이 상생할 수 있는 규칙
을 만드는 상생 협약식이 
이루어졌습니다. 잘 알고 
있습니까?
2.56 3.75 4.38 3.75
[표 4-20] 상생 협약식에 대한 인지 여부
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2.5 세운상가 활성화에 주민참여 제고를 위한 방안





















① 주민 스스로 적
극적 참여의식을 
높여야 함
5 3 4 2
② 도시재생 과정
에서 공무원 및 주
민협의체의 참여 
필요 
4 1 0 0
③ 도시재생 사업 
선정 및 수행 시 
주민 의견 반영 및 
참여 독려
20 0 3 2
④ 주민의 구체적 
권리 및 역할 부여
7 0 1 4
⑤ 기타 5 0 0 0
[표 4-21] 세운상가 활성화 제고 방안에 대한 인식
[표 4-21]은 세운상가 활성화에 주민참여 제고를 위한 방안을 묻는 심층 면
담 결과이다. 주민의 경우 도시재생 사업 선정 및 수행 시 주민 의견이 반영
되고 참여를 독려하였으면 좋겠다는 답을 가장 많이 꼽았다. 
“세운상가에는 찾기 힘든 소규모 전자부품을 납품하고 제조하는 곳으
로 우리나라 유일의 공간이라 자부할 수 있는데 인터넷 시대다 보니 나
이든 세운상가 주민들은 업계에서 밀려나는 것이 현실이지. 4차 산업보
다 지금 당장 인터넷 교육이나 홈페이지 제작 지원이 생겨서 나이든 사
람도 세운상가에서 업계를 지켜나갈 수 있었으면 좋겠어.”
- 세운 상가 3층 세입자 (2018. 05. 11) -
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기타 의견으로 위 인터뷰 내용과 같이 세운상가 활성화에 주민참여 제고를 
위한 방안으로 인터넷 교육, 홈페이지 제작과 같은 기본적인 인프라 구축이 
우선적으로 필요하다는 의견이 포함되어 있었다.
주민협의체와 공무원의 경우 주민 스스로 적극적 참여의식을 높여야 한다고 
하였고, 거버넌스의 경우 주민에게 구체적인 권리 및 역할을 부여해야 한다고 
하였다. 
면담자의 50%가 주민 의견 반영과 참여를 독려해야 한다고 하였으나, 주민
협의체의 경우 같은 답을 한 면담자는 없었다. 공무원과 거버넌스의 경우 주
민 의견 반영이 필요하다는 의견이 있었으나 다른 입장이 더 높은 것을 알 수 
있다. 본 질문에 대해 각 집단은 주민과 다른 집단 간의 차이점이 나타나는 
것으로 보아 요구사항에 대한 각 이해당사자의 이해가 필요할 것으로 보인다. 
3. 촉진적 리더십
3.1 주민협의체와 거버넌스에 대한 역량 평가














1. 세운상가 내 주민들을 
대표하는 주민협의체는 갈
등보다 협력을 잘 도출하고 
있다.
2.66 4.00 3.87 3.50
[표 4-22] 주민협의체에 대한 인식
주민협의체가 갈등보단 협력을 잘 도출하고 있는지 주민대표로서 자질에 대
한 각 이해 당사자의 인식은 [표 4-22]와 같다. 주민협의체는 4.00으로 갈등보
다 협력을 도출한다고 평가하고 있고, 공무원 3.87, 거버넌스 3.50으로 비교적 
주민협의체에 대한 긍정적으로 인식하고 있었다. 그러나 주민의 경우 2.66으로 
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부정적으로 인식하고 있는 것을 알 수 있었다. 다각적 이유가 있겠지만 [표 
4-21]의 주민의 의사 반영이 필요하다는 결과를 통해 이와 같은 결과가 나왔
다고 추측할 수 있다.














2. 세운상가 내 거버넌스 
조직인 세운 공공팀은 주민
과 공공 사이에서 커뮤니케
이션을 잘 유도하였다.
2.24 3.50 3.75 4.00
[표 4-23] 거버넌스 조직에 대한 인식
[표 4-23]은 거버넌스의 역할인 주민과 공공 사이에서의 커뮤니케이션을 잘 
유도하고 있는지에 대한 인식을 나타낸 것이다. 이는 주민협의체에 대한 인식
을 나타낸 것과 비슷한 양상을 보이는 것을 알 수 있다. 거버넌스의 경우 4.00
으로 커뮤니케이션을 잘 유도하고 있다고 평가하고 있고, 공무원 3.75, 주민협
의체 3.50 순으로 나타난 것을 확인할 수 있다. 마찬가지로 주민의 경우 2.24
로 다소 부정적으로 인식하고 있는 것을 확인할 수 있다. 거버넌스에 대해 잘 
알고 있지 못하는 주민들도 있었는데 이는 직접적인 교류가 없었음을 의미할 
수 있고 이로 인해 부정적인 결과가 나왔을 것으로 판단된다.
주민협의체 및 거버넌스의 독단적이지 않고 주민들의 의사와 협력을 이끌어 
내기 위한 리더십 평가의 결과를 종합해보면 다음과 같다. 전체적으로 공무원, 
주민협의체, 거버넌스 간의 평가는 서로 긍정적으로 인식하고 있으나, 주민의 
경우 부정적인 인식이 나타난 것으로 보아 주민협의체와 거버넌스에 대한 리
더십 역량을 제대로 발휘하지 못하는 것으로 해석할 수 있다. 이는 결과적으
로 세운상가 도시재생 과정에서 협력적 거버넌스 구축에 주민은 배제되어 있
다고 할 수 있다.
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4. 협력적 과정
4.1 각 이해당사자 간의 신뢰 관계 구축
협력적 과정의 결과는 초기조건, 제도적 설계, 촉진적 리더십으로부터 영향
을 받는다. [표 4-24]는 순환적으로 작용하는 협력적 과정에서 신뢰 관계 구축
에 관한 결과를 보여주는데 이를 통해 협력적 과정의 결과를 확인할 수 있다.
 주민의 경우 신뢰 관계 구축 정도가 공무원 1.98, 주민협의체 2.32, 거버넌
스 2.05로 부정적 인식이 큰 것으로 나타났다. 이는 초기의 협력이나 갈등의 
경험, 수평적 관계와 의견 반영 정도를 통해 본 제도적 설계, 촉진적 리더십에 
대한 평가를 통해 예측할 수 있었고, 실제로 신뢰 관계의 구축에 영향을 미친 
것으로 판단된다. 주민협의체의 경우 신뢰 관계 구축 정도가 공무원 4.00, 거
버넌스 3.75, 주민 3.25인 것으로 비교적 긍정적으로 인식하고 있다는 것을 알 
수 있었고, 공무원의 경우 주민협의체 3.87, 거버넌스 3.75, 주민 4.00으로 주
민과의 신뢰 관계 구축 여부가 가장 긍정적인 답을 한 것을 알 수 있다. 하지
만 공무원의 경우 주민이 공무원과의 신뢰 관계를 가장 낮게 평가한 것과는 
상반되는 결과로 주민과 공무원 사이에 인식의 차이가 있음을 확인할 수 있었
다. 거버넌스의 경우 공무원과의 신뢰 관계 구축 정도를 3.38, 주민협의체 
3.50, 주민 3.38인 것을 알 수 있다. 비교적 신뢰 관계 구축에 대해 긍정적으로 
답을 하였으나 주민이나 공무원보다 주민협의체와의 신뢰 관계가 높게 나온 
것은 일부 소수의 주민이나 임원들만 세운상가 도시재생에 참여한다는 말을 
증명할 수 있다.
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본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 공무원과 신뢰 관
계를 구축하고 있다.
1.98 4.00 - 3.38
본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 주민협의체와 신뢰 
관계를 구축하고 있다.
2.32 - 3.87 3.50
본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 거버넌스와 신뢰 
관계를 구축하고 있다.
2.05 3.75 3.75 -
본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 주민과 신뢰 관계
를 구축하고 있다.
- 3.25 4.00 3.38
[표 4-24] 각 이해당사자 간의 신뢰 관계 구축에 대한 인식
4.2 각 이해당사자 간의 면대면 대화 여부
[표 4-25]는 협력적 과정에서 면대면 대화 여부에 관한 결과를 확인할 수 
있다. 순환적으로 작용하는 협력적 과정은 면대면 대화 여부 마찬가지로 신뢰 
관계 구축과 비슷한 양상을 보임을 확인할 수 있었다. 주민의 경우 공무원과 
면대면 대화 여부에 대해 1.88로 동의의 정도가 가장 낮은 것으로 확인할 수 
있었고, 주민협의체 2.34, 거버넌스 1.90으로 마찬가지로 면대면 대화 여부에 
대해 매우 낮은 수치를 보였다. 반면 주민협의체, 공무원 모두 평균 이상으로 
비교적 면대면 대화 여부에 대해 긍정적으로 답하였다. 주민과의 의견 차이가 
있는 것은 역시 소수의 주민과 소통하고 있음을 유추할 수 있었다. 거버넌스
의 경우 공무원 2.88, 주민협의체 3.25, 주민 3.38로 공무원과의 면대면 대화가 
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비교적 낮은 수치를 보이는 것으로 확인되었다. 공무원과의 어느 정도 신뢰 
관계는 구축하고 있으나 면대면 대화가 오고 가지 않는 것은 거버넌스가 공공
이 추구하는 공동체 활성화 방향을 올바르게 수용하고 있지 않을 수 있음을 
말한다. 이는 주민이 요구하는 바와 공공이 요구하는 공동체 활성화의 방향이 
다를 수 있고, 이런 상황이 지속되는 경우 세운상가 내에서의 갈등은 깊어질 
것으로 판단된다.














본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 공무원과 일방적 
통보가 아닌 면대면 대화를 
하고 있다.
1.88 3.75 - 2.88
본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 주민협의체와 일방
적 통보가 아닌 면대면 대
화를 하고 있다.
2.34 - 3.75 3.25
본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 거버넌스와 일방적 
통보가 아닌 면대면 대화를 
하고 있다.
1.90 4.00 3.87 -
본인이 소속해 활동하고 있
는 곳은 주민과 일방적 통
보가 아닌 면대면 대화를 
하고 있다.
- 3.50 3.87 3.38
[표 4-25] 각 이해당사자 간의 면대면 대화 여부에 대한 인식
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4.3 도시재생 사업에 대한 이해공유














3. 도시재생 과정에서 주민 
설명회 및 사업 관련 소식에 
대한 정보가 쉽게 전달 되었
다.
2.29 3.25 3.87 3.25
[표 4-26] 도시재생 사업 이해공유에 대한 인식
협력적 과정에서 이해공유 사항에 해당하는 심층 면담 분석은 [표 4-26]에
서 보는 바와 같다. 도시재생 사업에 대한 사항을 주민들과 공유하기 위해서 
세운상가 내에서는 주민 설명회를 실시하고 정기적으로 소식지 등을 통해 전
달하고 있다. 설명회에 참여하고 소식지를 만들어 전달하는 주민협의체와 거
버넌스의 경우 3.25로 긍정적인 답을 하였으나 낮은 수준의 긍정적 인식으로 
이해공유에 대한 부족함을 인정하고 있었음을 알 수 있었다. 주민의 경우 2.29
로 동의의 정도가 낮다는 것을 알 수 있었는데, 도시재생 사업에 대한 주민의 
이해를 공유하기 위해선 소식지나 설명회로 이해를 공유하는 것이 아닌 면대
면 대화를 통한 신뢰를 형성하여 도시재생 사업에 대한 직접적인 공유가 필요
할 것으로 판단된다. 
5. 결과 
5.1 초기조건
신뢰 관계 형성에 영향을 미칠 수 있는 과거 공무원 혹은 주민 간의 협력이
나 갈등의 경험은 주민을 제외한 나머지 이해당사자들은 경험이 있는 것으로 
나타났다. 그러나 주민의 경우 세운상가 내 도시재생 사업에 대해 무관심하거
나 참여의 의지가 저조하였다. 따라서 세운상가 내에서의 각 이해당사자 간의 
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신뢰 수준을 높이고 이를 통해 바람직한 협력적 거버넌스를 구축하기 위해선 
주민들의 협력 경험을 쌓아야 한다. 
힘, 자원, 지식의 비대칭은 이해당사자 간의 불균형을 의미하고 이는 상대적
으로 이해당사자 유리하게 작용할 수 있다. 세운상가의 경우 오랜 기간 종사
한 주민의 입장으로 봤을 때, 공무원이 가진 권한이나 동원 가능한 자원이 높
지 않은 것으로 보아, 공공의 일방향적인 정책보다는 주민의 정책관여 및 의
사결정권과 같은 구체적인 권한을 더 크게 부여하여야 할 것이다. 이와 같은 
올바른 협력적 거버넌스 구축을 위해서는 주민의 적극적인 참여도 필요하다. 
주민의 자발적 참여 정도와 도시재생 사업에 대한 이해를 봤을 때 주민의 경
우 동의의 정도가 낮고, 협력을 도모해야 할 거버넌스의 경우 주민의 적극적
인 참여의 어려움을 겪는 것으로 보아 주민 스스로가 적극적인 참여와 도시재
생 사업에 관한 관심을 가져야 할 필요성이 있을 것으로 보인다.
5.2 제도적 설계
 주민들의 의견 청취 및 의견 반영을 위한 제도적 방안을 마련하기 위해 도
시재생 사업 초기인 2014년 주민협의체가 조직되어 주민 공무원 거버넌스와 
함께 협력적 거버넌스를 구축하였다고 볼 수 있다. 바람직한 협력적 거버넌스
를 구축하기 위해 주민협의체는 주민과 수직적 관계가 아닌 상호 대등한 관계
에서 역할을 유지하여야 한다. 그러나 주민과 주민협의체 모두 수평적인 관계
를 유지하고 있지 않다고 한 결과로 보아 세운상가 내 제도적인 측면에서 투
명성이 다소 떨어진다고 볼 수 있다. 
제도적 측면에서 각 이해당사자 간 깊이 생각하고 의논할 기회가 주어진다
고 할 수 있는 참여의 포괄성이 주어졌는가에 관하여 주민 의견 반영 여부와 
공정한 참여의 기회가 주어졌는지를 통해 확인할 수 있었다. 앞서 고찰하였던 
주민 간의 수평적 관계에서 볼 수 있는 주민들의 부정적인 견해가 의견 반영
이나 공정한 참여의 기회 부여까지 영향을 미친 것으로 보인다. 이는 도시재
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생 과정 중에 정당한 합의를 끌어낼 수 있다고 할 수 없다.
공공의 경우 기존 주민이 가지고 있는 문제해결을 위해 상생 협약식을 통해 
명백한 규칙을 만들어 제도적 개선을 하고자 하였다. 하지만 공정한 참여의 
기회가 없었기 때문에 주민 중 극소수와 주민협의체 거버넌스 등 일부 이해당
사자만이 협약식에 참여하였다고 볼 수 있다. 이는 협약에 대한 사항이 다소 
공정하지 않을 가능성이 있다는 것을 뜻한다. 주민협의체의 경우 참여하지 않
은 주민들을 위해 상생 협약식 이후 협약 사항을 게시판이나 우편을 통해 상
가 주민들에게 공고하였으나 주민들의 경우 인지하지 못하는 경우도 확인하였
으며 이는 주민들의 적극적인 관심이 필요할 것으로 보인다.
실제로 세운상가 활성화의 주민참여 제고 방안에 대한 면담을 시행한 결과 
각 이해당사자 간의 의견 차이가 보이는 것을 알 수 있는데, 제도적 측면을 
종합해보면 공공의 일방적인 개입과 방안 마련뿐만 아니라 주민협의체 및 거
버넌스의 역할, 주민들의 적극적인 참여와 관심이 뒷받침 되어야 올바른 협력
적 거버넌스를 구축할 수 있다.
5.3 촉진적 리더십
도시재생 패러다임 전환에 따라 다양한 이해당사자가 개입하여 개인의 가치
가 존중되고 그 가치가 조화되어 균형을 이루는 것이 바람직하다. 세운상가 
내에서 이 역할을 할 수 있는 것이 거버넌스와 주민협의체의 역량이라고 할 
수 있고 이는 바람직한 협력적 거버넌스를 구축하는데 필수적이다. 그러나 세
운상가 내에서 주민협의체와 거버넌스의 역할 수행에 있어 각 이해당사자의 
평가 결과를 보면, 본 연구자가 협력적 거버넌스 분석 모형에서 제시한 협력 
도출 및 의사소통 유도 능력이 불균형을 이루고 있는 것을 알 수 있었다. 세
운상가에서 바람직한 리더의 역량은 어느 한쪽으로 치우치는 것이 아닌 모든 
이해당사자를 수용하여 균형을 유지할 수 있어야 한다. 
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5.4 협력적 과정
분석 모형에서 제시하는 바람직한 협력적 거버넌스의 핵심 요소인 협력적 
과정에서는 신뢰구축, 면대면 대화, 이해공유가 순환적으로 작용하여야 한다. 
 그러나 세운상가 내의 대다수의 주민은 ‘바쁘다.’, ‘관심 없다.’, ‘이
득 될 것이 없다.’라는 이유로 폐쇄적인 성향을 보이므로 주민과의 커뮤니케
이션의 어려움을 겪고 있었다. 이는 면대면 대화에 문제점이 있음을 뜻하고 
신뢰 관계 구축까지 영향을 미치는 것을 알 수 있었다. 서울시 정책하에 도시
재생 과정에 있어서 수평적 관계를 지향하고는 있지만, 공무원과 주민협의체
의 협력문화와 주민이 가진 고충 대한 이해가 부족하고 권위주의적인 성향과 
가치 충돌로 인하여 대립적인 양상을 보이므로 협력 관계라기보다는 오히려 
적대적인 관계에 있다고 할 수 있다. 
순환적 과정이 요구되는 협력적 과정에서 이해공유도 마찬가지로 위와 같은 
문제가 나타나는 것은 당연한 결과라고 할 수 있다. 도시재생 과정에서 가장 
가까운 곳에서 피부로 와닿아야 할 주민들이 이해공유 측면에서 가장 부정적
인 답을 한 것은 사업에 대해 가장 잘 이해하고 있는 공공과 주민협의체, 거
버넌스의 역할이 다소 소극적이기 때문이라고 할 수 있다. 모든 이해당사자가 
협력과정에 적극적으로 참여할 필요가 있을 것이고 이해하고 공유할 기회가 




서울시 도시재생 뉴딜 정책의 대표적인 사례인 세운상가의 도시재생 과정을 
협력적 거버넌스의 시각으로 바라봄으로써 각 이해당사자가 지향하는 요건의 
충족과 한계점을 살펴보았다. 본 연구에서는 기존의 도시재생에서 나타나는 
다양한 문제를 해결하기 위해 시행되는 새로운 도시재생 정책이 과연 효과적
으로 작용하고 있는 것인가에 대한 의문에서 시작되었다. 세운상가의 경우 다
양한 이해당사자들이 협력적 거버넌스를 구축하여 상호 간의 조화를 이루며 
발전해 나가는 것을 추구하지만, 그들 사이에서 일어나는 또 다른 대립과 갈
등이 발생하고 있으며, 이는 실증적 분석을 통해 대상지에 적합한 개선방안을 
마련하는데 하나의 틀이 될 수 있으므로 연구의 차별성이 있다고 할 수 있다.
제2장 1절에서는 도시재생에서의 거버넌스는 새로운 문제해결 전략으로 제
시되고 있으며, 도시재생에 대한 최근 동향을 살펴보면 거버넌스의 역할에 관
한 연구가 자주 등장하여 서로가 필요 관계임을 입증할 수 있었다. 거버넌스
의 의미가 재정의되면서 계층제적 통제나 지시가 아닌 이해당사자 간의 협력 
방식으로 변화하고 있음을 알 수 있고 제2장 2절에서 협력적 거버넌스를 논의
하였다. 세운상가는 협력적 거버넌스를 구축하고 있으며 세운상가라는 특정 
대상지에 관한 연구의 목적에 맞게 개념을 재정의하고 분석 틀을 마련하였다. 
제2장 3절에서는 선행연구를 통해 협력적 거버넌스의 성공 요인과 도시재생과
정에서 이해당사자의 역할에 관한 연구를 검토하며 본 연구의 착안점을 마련
할 수 있었다.
 세운상가는 끊임없이 재개발에 대한 논의가 끊임없이 이어져 오면서 철거
와 존치 결정이 반복되었다. 2025 도시재생 전략계획이 수립되면서 세운상가
는 도시재생 선도지역 모델로 선정되었다. 제3장 2절에서는 재개발에 대한 논
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의 과정에서부터 세운상가의 현재 정책 방향을 살펴보았다. 제3장 3절에서는 
세운상가 현황을 살펴보았는데, 공간적 현황으로는 보행재생과 거점 공간 재
생을 통해 형성된 공간을 살펴보고 산업군 현황과 인적자원 현황을 통해 현재 
세운상가에 입주 현황을 살펴보았다.
제4장에서는 연구의 시간적 범위인 2014년 3월 세운 재정비 촉진계획 변경
이 결정된 시점에서부터 세운상가의 도시재생 과정을 분석하였다. 우선 도시
재생 사업추진 과정은 사업 단게 별로 정리하여 세운상가의 도시재생에 참여
한 이해당사자와 그들이 겪고 있는 주요 갈등 사항에 대한 논의 과정을 도출
해 낼 수 있었다. 
세운상가는 사업 준비단계부터 현재까지 협력적 거버넌스를 구축하기 위한 
움직임이 있는 것을 알 수 있었다.
첫째는 이해당사자의 구축이다. 주민을 대표하여 주민의 의견수렴 및 전달
하는 역할을 위한 주민협의체가 구성되었고, 현장에서 중간지원조직의 역할로
서 관과 주민 사이에서 생기는 갈등을 조정하고 주민 주체를 발굴하며 세운상
가가 스스로 자생적인 조직으로 나아갈 수 있도록 돕는 (사)OO네트워크가 입
주하였다. 이들은 세운상가 도시재생을 이끌어 나갈 수 있는 리더역할의 이해
당사자라 할 수 있다. 
둘째는 제도적 개선 사항이다. 관과 민의 대림을 완화하기 위해 주민설명회 
및 포럼 등 의견을 공유할 수 있는 자리가 마련된 것을 알 수 있었다. 끊임없
는 대화와 갈등 속에도 가장 큰 문제로 지적되었던 임대료 상승 문제를 방지
하기 위해 다시세운프로젝트 착수식과 동시에 상생협약식을 개최하여 제도적 
개선 방안을 마련하였다.
셋째로는 도시재생 사업에서 주민과의 관계와 신뢰를 쌓기 위해 주민 인터
뷰를 시행하였음을 알 수 있었다. 이는 협력적 거버넌스에서 핵심적인 협력과
정 항목에서 필수적인 요소이다. 주민들과의 대화를 통해 신뢰 관계를 쌓아 
나가고, 이것이 작은 결과물들로 창출되어 또다시 대화가 이어지며 순환적으
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로 작용 된다. 신뢰 관계가 회복됨에 따라 주민들은 역량강화 사업의 파트너
로서 참여하고 주민참여를 더욱 강화하기 위해 주민공모사업에도 참여하는 것
을 알 수 있었다. 하지만 세운상가 도시재생 과정에 참여하는 이해당사자는 
세운상가 전체 인구와 비교하여 극소수임을 알 수 있었고, 이를 좀 더 심층적
으로 파악할 필요가 있어 제2장 이론적 고찰에서 다루었던 분석 틀을 이용하
여 목적에 맞게 질문지를 구성하여 인터뷰를 시행하였다. 인터뷰 분석 결과는 
제4장 3절에서 다루고 있으며 분석 결과를 요약하면 다음과 같다.
첫째, 초기조건에서 주민의 경우 협력이나 갈등의 경험이 부족하고 있는 경
우에도 더 이상의 협력이나 갈등의 경험을 원하지 않아 신뢰 관계 형성의 영
향을 미칠 수 있음을 나타냈다. 힘, 자원, 지식의 비대칭에서는 주민과 다른 
이해당사자 간의 차이점을 보였고 이는 세운상가 내에서는 주민들의 영향력과 
권한을 부여할 가치가 있을 것으로 판단된다. 하지만 주민의 자발적 참여 여
부의 결과를 통해 자발적 참여가 떨어지는 것을 보였고, 거버넌스의 경우도 
마찬가지로 주민의 적극적인 참여에 대한 어려움을 겪고 있는 것으로 보였다. 
따라서 바람직한 협력적 거버넌스를 구축하기 위해서 주민 스스로가 재생사업
에 참여를 높이기 위한 초기조건과 방안이 필요할 것으로 보인다. 
둘째, 제도적 측면에서 봤을 때, 주민과 주민협의체 간의 수직적인 관계 양
상이 드러나는 문제점을 보였다. 수평적이지 못한 관계라는 것은 상대적 약자
인 주민의 의사 전달 과정에서 다소 공정하게 받아들여지지 않았을 가능성이 
있다. 법적인 규제가 정해진 상생 협약식에 대해서도 문제점이 발생하는 것을 
알 수 있는데 주민들은 상생협약 사항에 대해 알고 있지 못하였고 알고 있어
도 잘 지켜지지 않는다고 하였다. 위와 같은 문제는 제도적 개선이 필요할 것
으로 보인다. 공공이나 주민협의체의 일방적 개입보다는 수평적인 관계에서 
잘 구현될 수 있도록 구체적인 제도적 보완이 필요하고 주민들의 경우 좀 더 
적극적인 관심이 필요할 것으로 보인다.
셋째, 촉진적 리더십 평가에서 가장 큰 문제점으로 드러난 것은 주민이 배
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제되는 현상이다. 주민을 제외한 나머지 이해당사자 간의 신뢰 관계는 어느 
정도 높은 수준을 유지하였다. 하지만 세운상가에서 바람직한 리더의 역량은 
어느 한쪽으로 치우치는 것이 아닌 모든 이해당사자를 수용하여 균형을 유지
할 수 있어야 한다. 주민협의체 및 거버넌스는 도시재생 사업에서 소외된 주
민에 관한 관심을 가지고 신뢰 관계를 형성해야 할 것으로 보인다.
넷째, 협력적 거버넌스에서 핵심이라 할 수 있는 순환적 협력이 이뤄져야 
바람직한 방향으로 가고 있다고 할 수 있다. 하지만 세운상가의 관계된 이해
당사자는 각자가 가진 고충과 성향에 대한 이해가 부족하여 대립적인 양상을 
보이기도 하였다. 이는 모든 이해당사자가 세운상가에 관한 관심과 애착을 가
질 필요가 있으며 협력과정에 적극적으로 참여하여, 상생할 수 있는 세운상가
를 만들 수 있도록 노력하여야 한다.
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2절. 연구의 의의 및 한계점
세운상가는 서울시 도시재생의 선도모델로 선정되어 다양한 이해당사자들이 
협력적 거버넌스를 구축하여 상호 간의 조화를 이루며 발전해 나가는 것을 추
구한다. 따라서 세운상가 내 도시재생 과정을 단계별로 사업과정을 아카이빙
하고 분석하였다. 도시재생 과정 분석을 통해 각 이해당사자는 협력적 거버넌
스 구축에 다소 미흡한 점을 발견할 수 있었으나 장기적으로 해결해 나아가야 
함을 인정하고 각 이해당사자의 가치를 공유할 수 있다면 세운상가에 좀 더 
긍정적인 영향을 미칠 수 있음에 의의가 있다. 최근 협력적 거버넌스가 사회
문제를 해결하는데 새로운 대안으로 제시되고 있는데, 향후 협력적 거버넌스
를 활용한 도시재생의 선도모델로서 적합한 개선방안을 마련하는 데 기초자료
로 활용될 수 있기를 기대한다.
본 연구에서는 협력적 거버넌스 모형을 기반으로 하여 분석 틀을 만들고 이
를 재구성하여 만든 설문지를 통해 인터뷰를 진행하는데 문제점과 한계점을 
발견할 수 있었다. 설문조사와 인터뷰를 통해 추출한 문제점은 다소 주관적인 
사항일 수 있으며, 본 연구에서 다룬 이해당사자 범위는 세운상가 내 모든 이
해당사자가 아닌 공무원, 거버넌스, 주민협의체, 주민의 관점에서 보았기에 세
운상가 내에서 발생하는 모든 문제를 해결하기 위해 특정 제언을 함에 있어 
한계점을 가질 수 있다. 따라서 추후 연구에서는 본 연구에서 다룬 이해당사
자가 아닌 세운상가에 새롭게 입주하고 있는 예술가, 청년 스타트업 기업, 방
문객의 관점에서 바라보았을 때 또 다른 가치나 한계점을 파악하여 새로운 도
시재생 모델로서 바람직한 협력적 거버넌스 구축 방안을 마련할 수 있을 것이
다.
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부   록
 안녕하십니까? 저는 서울대학교 환경대학원 석사과정 연구생 손창진입니다. 본 설문은 
“협력적 거버넌스를 통한 도시재생 과정 연구”를 위해 실시하고 있습니다. 설문지는 일
반사항, 협력적 거버넌스 분석을 위한 항목별 인식조사로 이루어져 있습니다. 
 본 연구의 핵심은 세운상가 내 도시재생 과정에 관여하고 있는 이해당사자의 입장을 
통해 협력적 거버넌스가 잘 구축이 되어있는지 파악하기 위한 연구로 문헌 조사만으로
는 파악하기 어려운 성과와 문제점, 인식 정도를 파악하기 위한 질적 분석이 필요합니
다. 이에 공무원과 주민협의체, 거버넌스 조직, 세운상가 내 입주민을 대상으로 실시합니
다.
  조사에서는 정답이 없으나, 세운 재정비 촉진계획이 변경된 시점인 2014년 3월부터 
현재까지 세운상가 도시재생 사업과정에서의 경험을 토대로 제시된 문항에 대해 개인적
인 의견을 솔직하게 답변하시면 됩니다. 조사결과는 연구 자료로만 사용되며 설문에 대
한 응답은 통계적 목적 이외의 다른 용도로는 사용되지 않으며, 응답 내용과 관련된 개
인의 견해가 외부에 알려질 우려가 전혀 없습니다. 
 본 설문조사에 대한 문의 사항 및 기타 의견 있으시면 언제든지 아래 연락처로 연락 
주시면 감사하겠습니다. 다소 시간이 걸리더라도 성의껏 답변해 주시기 바랍니다. 귀하
의 협조에 진심으로 감사드립니다.
담당연구원: 손창진 (서울대학교 환경대학원 환경조경학과 ) 
E-mail : soncj1989@naver.com 
세운상가 도시재생에 관한 설문조사
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SECTION 1 : 일반 사항
1. 귀하의 성별은 어떻게 되십니까?
① 남    ② 여
2. 귀하의 연세는 어떻게 되십니까?
① 20~29세  ② 30~39세  ③ 40~49세  ④ 50~59세  ⑤ 60~69세
⑥ 70~79세  ⑦ 80세 이상 
3. 귀하가 속해있는 곳은 어디입니까?
① 공무원  ② 거버넌스 조직   ③ 주민협의체  ④ 주민 
4. 귀하의 직종은? (3번 항목 보기 ④ 선택하신 분만 선택)
① 가전·오락기  ② 전기·전자  ③ 영상·통신  ④ 음향  ⑤ 조명
⑥ 공구  ⑦ 기타(         )
5. 귀하의 거주 형태는? (3번 항목 보기 ③, ④선택하신 분만 선택)
 ① 임대인(소유주)  ② 임차인(세입자) 
6. 귀하의 세운상가 내 거주 기간은 얼마나 되십니까?







7. 귀하가 거주하는 곳은 어디입니까? (3번 항목 보기 ① 선택하신 분 제외)
(세운 / 청계 / 대림 ) 상가 (      ) 층
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8. 귀하께서 세운상가 내 도시재생 과정에 참여하신 경험이 있습니까?
① 있다    ② 없다
9. 8번 문항에 ②번을 선택하신 이유는 무엇입니까?
_________________________________________________
_________________________________________________




세운상가 입주자 설문조사 2015.02.09 ~ 02.10
상가 내 입주조직 간담회 및 주민 설명회 2015.07~2015.09
초상화 인터뷰 2015.07~2015.10
세운상가는 대학_수리수리얍 워크숍 2015.10~2016.07
세운상가는 대학_세운아케이드1 2015.10~2015.12
다시 세운 프로젝트 착수식 / 상생 협약식 2016.01.28
도시재생활성화 계획안 공청회 2016.05.26
세운상가는 대학_세운아케이드2 2016.06~2016.08
다시 세운 프로젝트 주민공모사업 2016.09~2016.12
세운상가는 대학_세운아케이드3 2016.10~2016.12
세운상가는 대학_세운아케이드4 2017.09~2017.12
다시 세운 프로젝트 주민 공모사업(1단계 구간) 2017.09~2017.12
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SECTION 2 : 협력적 거버넌스
■ 세운상가 도시재생 초기조건에 대한 인식                           
(과거의 경험 / 힘,자원,지식의 불균형 / 사업에 대한 이해 / 자발적 참여 여부를 알아보기 위한 
항목입니다.)
1. 지금까지 공무원 및 주민 간의 협력이나 갈등의 경험이 있었습니까?
1-1 (협력)
① 있었다    ② 없었다
1-2 (갈등)
① 있었다    ② 없었다
2. 공무원이 권한, 동원 가능한 자원, 전문지식 등의 측면에서 주민보다 우월
하다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
3. 세운상가 도시재생 사업에 대한 충분한 이해가 있다고 생각한다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
4. 세운상가 도시재생에 대한 주민들의 관심은 높고 자발적 적극적으로 참여
하고 있다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
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■ 세운상가 도시재생 제도적 설계에 대한 인식                        
(투명성 / 참여의 포괄성 / 명백한 규칙을 알아보기 위한 항목입니다.)
1. 세운상가 내 주민을 대표하는 주민협의체는 주민들과 상호 대등한 관계에서 
역할을 수행하고 있다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
2. 도시재생 과정에서 주민설명회 공청회 등을 통해 주민들의 의견이 충분히 
반영되었다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
3. 주민역량강화 사업 및 워크숍 등 모든 주민들에게 공정한 참여의 기회가 
주어졌다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
4. 2016년 1월 지가 및 임대료 상승으로 인한 젠트리피케이션 현상을 방지
하고자 임대인과 임차인이 상생할 수 있는 규칙을 만드는 상생협약식이 이루어
졌다. 이 상생협약에 대해 잘 알고 있습니까?
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
5. 세운상가 활성화에 주민 참여 제고를 위한 방안은?
① 주민 스스로 적극적 참여의식을 높여야 함
② 도시재생 과정에서 공무원 및 주민협의체의 참여 필요
③ 도시재생 사업 선정 및 수행 시 주민 의견 반명 및 참여 독려
④ 주민의 구체적 권리 및 역할 부여
⑤ 기타(                                                         )
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■ 세운상가 도시재생 촉진적 리더십에 대한 인식                        
(기본원칙설정 및 유지 / 대화촉진을 알아보기 위한 항목입니다.)
1. 세운상가 내 주민들을 대표하는 주민협의체는 갈등보다는 협력을 잘 도출
하고 있다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
2. 세운상가 내 거버넌스 조직인 세운공공팀은 주민과 공공 사이에서 
커뮤니케이션을 유도하였다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
■ 세운상가 도시재생 협력적 과정에 대한 인식                           
(신뢰구축 / 면대면 대화 / 이해공유를 알아보기 위한 항목입니다.)
1. 본인이 활동하고 있는 곳(공무원, 주민협의체, 거버넌스, 주민)은 세운상가 
내 각 이해당사자와 신뢰 관계를 구축하고 있다.
(본인이 속해 있는 곳은 표시하지 않습니다. 예를 들어 주민의 경우 공무원, 주민협의체, 거버넌스 세 
가지 항목만 표시하면 됩니다.)
공무원 전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다① ② ③ ④ ⑤ 
주민
협의체
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
거버넌스 전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다① ② ③ ④ ⑤ 
주민 전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다① ② ③ ④ ⑤ 
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2. 본인이 활동하고 있는 곳(공무원, 주민협의체, 거버넌스, 주민)은 세운상가 
내 각 이해당사자와 소통하는데 일방적인 통보가 아닌 면대면으로 대화를 하고 
있다.
(본인이 속해 있는 곳은 표시하지 않습니다. 예를 들어 주민의 경우 공무원, 주민협의체, 거버넌스 세 
가지 항목만 표시하면 됩니다.)
공무원 전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다① ② ③ ④ ⑤ 
주민
협의체
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
거버넌스 전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다① ② ③ ④ ⑤ 
주민 전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다① ② ③ ④ ⑤ 
3. 도시재생 과정에서 주민설명회 및 사업 관련 소식에 대한 정보가 쉽게 전달 
되었다.
전혀 아니다 아니다 보통이다 그렇다 매우 그렇다
① ② ③ ④ ⑤ 
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 Sewoon Arcade district, which led the past economic growth, has been 
declining due to accelerated facilities deterioration, changes in industrial 
structure, and lack of infrastructure. In order to improve the 
underdeveloped areas, the city of Seoul has been promoting demolition 
redevelopment projects including urban environment maintenance projects, 
but it has turned into the urban regeneration business due to the problem 
that the inherent characteristics of the existing city are lost. Sewoon 
Arcade, which is a symbol of modernization and a core space of the city 
center industry, was included in the neighborhood of the urban regeneration 
center in consideration of the potential of historical, place, and economic 
aspects. In the course of the Sewoon Arcade district regeneration plan, the 
city of Seoul is operating cooperative governance while collaborating with 
social enterprises that can act as a bridge between the residents.
 In this study, the city of Seoul began to question whether the new urban 
regeneration policy, which is implemented to solve various problems in 
urban regeneration, is working effectively. In the case of Sewoon Arcade, 
various stakeholders seek to build cooperative governance and harmonize 
with each other. Therefore, this study seeks to identify the main issues by 
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analyzing the business process in the city renewal process in Sewoon 
Arcade. 
This study is meaningful because it can be used as an in - depth 
interview using the collaborative governance evaluation framework reviewed 
through previous studies and it can be a basis for preparing appropriate 
improvement plans for the target areas.
 Therefore, this study establishes the concept of cooperative governance 
through theoretical consideration and suggests the analysis framework that 
fits the purpose of this study. In addition, specific internal data such as 
government publications, research report data, and minutes were published 
during the business process of establishing the city through government 
officials in charge of Seoul City, and the process was archived in stages. 
In this process, major issues and participants were identified during the 
project. As mentioned above, there is a limit to grasp the effectiveness of 
the new urban regeneration policy that constitutes cooperative governance 
within the Sewoon Arcade through theoretical considerations. Therefore, the 
study further conducted in - depth interviews for empirical analysis. In the 
in - depth interview, the collaborative governance analysis framework 
suggested in the theoretical review could be reconstructed in accordance 
with the purpose of this study and analyzed through four items: initial 
condition, institutional design, facilitative leadership, cooperation process.
 Through the development process of Sewoon Arcade business, Sewoon 
Arcade was able to understand that there is a movement to build 
cooperative governance from the preparation stage to the present. A 
governance organization has emerged that coordinates the conflicts between 
the residents' councils and the residents, who act as a representative of 
the residents, and acts as an intermediary support organization. Sewoon 
Arcade was able to confirm the movement in terms of institutional aspect. 
Through mutual agreement and inhabitants briefing session, the residents 
and the residents have prepared ways to improve the problem. In addition, 
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the governance organization has uncovered the artisans in Sewoon Arcade 
through preliminary interviews conducted to build trust.
 The following is a summary of the results of the analysis of the 
cooperative governance evaluation framework by reconstructing the analysis 
framework of the cooperative governance evaluation according to the 
research purpose through the main issues identified during the project 
promotion process.
 First, in the initial conditions, the residents did not want experience of 
cooperation or conflict even if there was lack of experience of cooperation 
or conflict. In the asymmetry of power, resources, and knowledge, there 
was a difference between the residents and other stakeholders, and it 
would be worth giving the influence and authority of residents within the 
stall. However, the result of the participation of the residents shows that 
voluntary participation is falling, and the case of governance also seems to 
be experiencing difficulties in the active participation of the residents. 
Therefore, in order to build desirable cooperative governance, it seems that 
initial conditions and measures are needed for residents themselves to 
participate in rehabilitation projects.
 Second, from the institutional aspect, the vertical relationship between the 
residents and the residents’ councils showed a problem. It is possible that 
a non - horizontal relationship is somewhat unacceptable in the process of 
communicating the relative weakness. It can be seen that there is a 
problem in the win-win agreement where legal regulations are established. 
The above problem seems to require institutional improvement. It is 
necessary to make concrete institutional supplement to be able to be 
implemented in horizontal relation rather than unilateral intervention of 
public or resident council, and more active interest is needed for residents.
 Third, the biggest problem in promotional leadership evaluation is the fact 
that residents are excluded. The trust relationship between the others of 
the stakeholders, excluding the residents, remained somewhat high. 
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However, in the Sewoon Arcade, the desired leader's capacity should be 
able to accommodate and balance all stakeholders who are not biased 
toward one side. The residents' council and governance should be 
concerned with the residents who are neglected in the urban regeneration 
project.
 Fourth, it can be said that the cyclical cooperation, which is the core of 
cooperative governance, is going to be a desirable direction. However, 
related stakeholders of Sewoon Arcade showed conflicting aspects due to 
lack of understanding about their grievances and tendencies. It needs to 
have the interest and attachment to the shops set up by all stakeholders 
and actively participate in the cooperative process and strive to create a 
coexistent Sewoon Arcade.
 Therefore, the results of this study can be used to solve the problems 
among stakeholders in the urban regeneration process and to grasp deeply 
in the process of establishing cooperative governance and to prepare 
practical improvement plan.
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